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Tiivistelma

Kuntien valtionavustuskaytanteitd kehittava jaoston tavoitteena on selkeyttda kunnille,
kuntayhtymille ja kuntakonsernitoimijoille kohdennettavien valtionavustusten muodostamaa
kokonaisuutta seka valtion ettd kuntien ndkokulmasta. Jaoston tehtdvand on mm. kartoittaa
eri kuntatoimijoille myonnettavien valtionavustusten kokonaisuutta ja laatia kuvaus
valtionavustuksista osana kuntien toiminnan ohjausta. Tassa valiraportissa esitetdan tulokset
ndista kahdesta tehtdvakokonaisuudesta.

Kuntia, kuntayhtymia ja kuntakonserneihin kuuluvia tytar- ja sidosyksikoita ohjataan
valtakunnallisesti ja paikalisesti monitasoisesti seka saadosten ettd rahoituksen keinoin.
Valtionavustustoiminnalla vaikutetaan kuntatoimijoiden organisoitumiseen ja palveluiden
jarjestamiseen. Ohjausrakenteiden tuottaman lopputuloksen hallinta on haastavaa ja tarvitsee
uusia vélineitd toiminnan rahoituksen suuntaamiseen kustannusvaikuttavasti.

Kunnille, kuntayhtymille ja kuntakonsernitoimijoille kohdistui arviolta 2,5 mrd. euroa
valtionavustuksia vuonna 2020. Erilaisten kuntatoimijoiden haettavissa oli yli 200 erilaista
avustusta. Eniten avustuksia oli opetus- ja kulttuuritoimen tehtavaalueella. Kokonaiskuvaan
avustuskokonaisuudesta on vaikea muodostaa. Syynd tdhan ovat mm. yhtendisen
tietojdrjestelmdn puute, valtionavustuskasitteen epdselvyys ja kirjauskdytanteet.

Kuntien valtionavustustoiminnassa tulee edetd kohti uutta toimintamallia. Avustustoiminnan
tulee olla vaikuttavampaa, yhtendisempaa ja ldpindkyvampaa. Hakijoiden ja myontajien
nakemykset avustustoiminnan kehittdmisen suunnasta ovat yhtenevaiset.

Kuntajaosto tunnisti 14 kehittdmisaluetta kuntien avustustoiminnassa. Jaosto laatii lopulliset

kehittamisehdotukset valtionavustuskaytanteiden yhtendistamisestd, vaikutusten mittauksen
seka tulosten jakamisen ja julkaisemisen periaatteista kesddn 2022 mennessa.
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Referat

Malet for sektionen for utveckling av kommunernas praxis i fraga om statsunderstod ar att ur
bade statens och kommunernas synvinkel fortydliga den helhet av statsunderstod som riktas
till kommuner, saimkommuner och aktorer inom kommunkoncerner. Sektionen har bland
annat till uppgift att kartldgga helheten av statsunderstod som beviljas olika kommunala
aktorer och att utarbeta en beskrivning av statsunderstéden som en del av styrningen

av kommunernas verksamhet. | denna lagesrapport presenteras resultaten av dessa tva
uppgiftshelheter.

Kommunerna, samkommunerna och de dottersammanslutningar och anknutna enheter som
hor till kommunkoncerner styrs nationellt och lokalt pa flera nivaer bade genom forfattningar
och genom finansiering. Genom statsunderstodsverksamheten paverkas organiseringen av
kommunala aktorer och ordnandet av tjanster. Det ar utmanande att hantera det slutresultat
som styrstrukturerna ger och det kravs nya verktyg for att finansieringen av verksamheten ska
kunna inriktas kostnadseffektivt.

Beloppet av statsunderstod till kommuner, samkommuner och aktérer inom
kommunkoncerner uppgick till uppskattningsvis 2,5 miljarder euro 2020. Over 200 olika
understdd kunde sokas av olika kommunala aktorer. Storsta delen av understéden fanns
inom undervisnings- och kulturverksamheten. Det ar svart att skapa en helhetsbild av
understédshelheten. Detta beror bland annat pa bristen pa ett enhetligt informationssystem,
oklarheten kring begreppet statsunderstod samt pa bokforingspraxis.

Kommunernas statsunderstodsverksamhet bor framskrida mot en ny verksamhetsmodell.
Understddsverksamheten bor vara mer verkningsfull, enhetlig och transparent. Sokandena
och de som beviljar understdd har samma syn pa hur understédsverksamheten bor utvecklas.

Kommunsektionen identifierade 14 utvecklingsomrdden i kommunernas
understddsverksamhet. Sektionen utarbetar de slutliga utvecklingsférslagen till hur praxis

i fraga om statsunderstéd kan forenhetligas samt till principer for matning av konsekvenserna
och for spridning och publicering av resultaten. Forslagen ska vara klara fére sommaren 2022.

Nyckelord forvaltningspolitiken, statsbidrag, statsunderstod, offentlig finansiering, kommuner
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Abstract

The sub-unit on developing government grant practices concerning municipalities aims

to clarify the system of discretionary government grants to municipalities, joint municipal
authorities and entities within local authority corporations from the perspective of both
central and local government. The sub-unit’s tasks include exploring the overall system of
discretionary government grants awarded to various municipal entities, and preparing a
description of government grants as part of the steering of municipal activities. This interim
report presents the results of these two sets of tasks.

Municipalities, joint municipal authorities, and subsidiaries and in-house entities of local
authority corporations are subject to both national and local steering on multiple levels by
means of regulations and financing. Activities related to government grants have an impact on
the organisation of municipal actors and the organisation of services. The outcome generated
by the steering structures is difficult to manage, which is why new tools are required for cost-
effective allocation of financing to various activities.

In 2020, approximately EUR 2.5 billion in discretionary government grants were allocated to
municipalities, joint municipal authorities and entities within local authority corporations.
More than 200 different types of grants were available for application by different municipal
actors. The largest number of grants were awarded in the field of education and culture.

The lack of a uniform information system, the ambiguity of the concept of discretionary
government grant, and existing recording practices make it difficult to form an overall picture
of the grant system.

Steps towards a new operating model must be taken in activities related to government
grants to municipalities. Government grant activities must be more effective, consistent
and transparent. Grant applicants and grant authorities have similar views on how the grant
activities should be developed.

The sub-unit identified 14 development areas in the grant activities. It will prepare final

proposals on how to harmonise the government grant practices and to measure impacts, and
on the principles of sharing and publishing results by summer 2022.

Keywords governance policy, government grants, discretionary government grants, public financing,
municipalities
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1 Johdanto

11 Tausta

Valtiovarainministerio asetti maaliskuussa 2019 valtionavustusten kehittamis- ja digita-
lisaatiohankkeen. Valtionavustustoimintaa uudistavan hankkeen tavoitteena vaikuttava,
tehokas, yndenmukainen ja lapindkyva avustustoiminta, joka edistaa yhteiskunnallisia
paamaadria. Tavoitteeseen paastaan kehittamalla valtionhallinnolle vaiheittain yhteinen toi-
mintamalli ja sita tukevat verkkopalvelut. Uusi toimintamalli koostuu avustustoiminnan
prosesseista, toimintatavoista ja -kulttuurista. Verkkopalvelut puolestaan rakentuvat kol-
mesta kokonaisuudesta; valtioavustushakujen julkaisu- ja asiointipalvelusta (Haeavustuk-
sia.fi), valtionavustustietojen kaytto- ja julkaisupalvelusta (Tutkiavustuksia.fi) ja valtion-
avustusten hallinnointi- ja kasittelypalvelusta (Hallinnoiavustuksia.fi). Hankkeen toimikausi
kestda 11.3.2019-31.12.2023.

Valtionavustus on harkinnanvaraista julkista rahoitusta, jota mydnnetdan valtion talousar-
vioon otetusta maararahasta tai talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahaston varoista
muulle kuin valtion virastolle tai laitokselle ilman valitonta vastiketta'. Valtionavustuksilla
rahoitetaan mm. julkisten palvelujen sisallollista ja laadullista kehittamista, investointeja
seka yritysten, yhdistysten ja elinkeinoelaman toimintaedellytyksia. Valtionosuudet puo-
lestaan ovat valtion kunnille maksama rahoitusosuus kunnan tehtavaksi saadettyjen pal-
veluiden jarjestamisesta. Valtionavustuksista ja -osuuksista kdytetdan yhdessa kasitetta
valtionavut.

Valtionavustuksia mydnnetdan yhteiskunnan eri toimijoille: yhdistyksille, saatioille, yri-
tyksille, kunnille, kuntayhtymille, asunto-osakeyhtidille, korkeakouluille, yksityishenki-
I6ille seka muille tahoille. Valtionavustuksia mydntavina valtionapuviranomaisina toimi-
vat kaikki ministeri6t ja noin 30 keskusvirastoa. Valtionavustuksia myodntavat valtion alue-
hallintoviranomaiset (elinkeino-, liilkenne- ja ymparistokeskukset ja aluehallintovirastot)
seka kuntayhtymina toimivat maakuntaliitot. Avustuksia mydnnetaan myds valtion budje-
tin ulkopuolisista rahastoista (mm. Palosuojelurahasto, Oljynsuojarahasto ja Valtion asun-
torahasto ja Maaseudun kehittdmisrahasto). Myds eraat yksityisoikeudelliset toimijat,
kuten Suomen elokuvasdatio ja julkisoikeudelliset laitokset kuten Suomen metsakeskus
voivat sdadoksien perusteella toimia valtionapuviranomaisina. Valtionapuviranomaisia on
yhteensa noin 90. Lahtdkohtaisesti kunnat eivat toimi valtionapuviranomaisina ja kuntien

1 Valtionavustustoiminnan sanasto. Valtiovarainministerion julkaisuja 2021:19
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itsensd jakamiin avustuksiin sovelletaan EU:n valtiontukisddntelya.? Kuntien itsensa myon-
tamat avustukset eivat ole valtionavustuksia. Jossain tapauksissa kunnat ovat voineet
edelleen jakaa myonnettyja valtionavustuksia, esimerkkina vuoden 2020 korona-avustuk-
set yksityisyrittajille.

Avustuksia myodnnetaan valtion budjetista ja budjetin ulkopuolella olevien valtion rahasto-
jen varoista. Lisaksi avustuksia myénnetdan Euroopan unionin budjetista perdisin olevista
varoista. Osa rahapelituotoista kohdennetaan valtion talousarvion kautta opetus- ja kult-
tuuriministeri6lle, sosiaali- ja terveysministeridlle ja maa- ja metsatalousministeridlle, jotka
jakavat rahoitusta valtioavustuksina eri toimijoille. Valtionavustuksia myoénnettiin vuonna
2019 arvioilta yhteensa neljan miljardin euron edesta. Vuosina 2020 ja 2021 avustusten
madra on korkempi koronapandemiasta johtuen.

Valtionavustustoimintaa sadntelee yleislakina valtionavustuslaki (688/2001). Sen nojalla on
annettu useita kymmenia asetuksia. Lisdksi avustustoimintaa sadadelladn eri hallinnonalo-
jen erityislailla ja niiden nojalla annetuilla asetuksilla. Kansallisten lakien lisaksi avustustoi-
mintaa sdantelee useat EU-saannokset. Voimassa olevia valtionavustustoimintaan saante-
levia eri tasoisia saadoksia on yli 180.

Valtionavustustoiminnan kehittamiselle on selva tarve. Kehittamistarpeita on tunnustettu
hanketta edeltaneissa selvityksissa ja tyoryhmatydssa.® Keskeiset kehittamisarpeet ovat
kohdistuneet yhtenaisiin toimintamalleihin ja -tapoihin seka tietovarantoihin ja -jarjes-
telmiin. Valtionavustuksiin liittyvdan asiointiin ja hakemusten kasittelyyn, paatdksenteon,
maksatuksen ym. prosessien vaiheisiin on kaytossa erilaisia tietojarjestelmia. Osalla viran-
omaisista tietojen kasittely ja hallinnointi on manuaalista ja operatiivinen valtionavustus-
toimintaa tukeva jarjestelma puuttuu. Kaytossa saattaa olla vain asianhallintaratkaisun
tukemaa asianhallintaa ja asiakirjojen tallentamista koskeva jarjestelma.

Valtionavustustoiminta on hajaantunutta ja siilomaista seka hakijoita ja myontajia tyollis-
tavaa. Myoskaan avustustoiminnan kokonaisuudesta ei ole saatavissa ajantasaista, katta-
vaa ja lapindkyvaa tietoa. Sdantelypohja ei muodosta yhtendista, vertailtavaa ja loogista
kokonaisuutta. Erdissa kohdin on my&s epdselvaa, milloin on kyse valtionavustuksesta,
koska esimerkiksi rahoitusmuodot saadoksissa nimetaan korvauksiksi tai tuiksi, mutta nii-
hin sovelletaan erityislainsdddannon ohella valtionavustuslakia. Tarvetta on myos parantaa
avustustoiminnan tuloksien ja vaikuttavuuden seurantaa ja arviointia.

2 Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus SEUT, 107 artiklan 1 kohta, neuvoston asetus 2015/1589, komis-
sion asetukset 794/2004, 651/2014, ja 1407/2013

3 Valtionavustustydryhman mietintd. Valtiovarainministerion julkaisuja 29/2015, Valtionavustusten digitalisoin-

nin esiselvitys. Opetus- ja kulttuuriministerion julkaisuja 2017:46. Valtionavustusten tuottavuuspotentiaali. Loppu-
raportti 31.1.2019. QPR Software Oyj.
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1.2 Kuntien valtionavustuskaytanteiden kehittamisjaosto

1.2.1 Kuntajaoston tavoitteet ja tehtavat

Valtionavustusten kehittdmis- ja digitalisaatiohanke asetti 1.10.2020 kuntien valtionavus-
tuskdytanteiden kehittamisjaoston (kuntajaosto).* Jaoston toimikausi alkoi 1.11.2020 ja se
paattyy 31.5.2022. Jaoston tavoitteena on selkeyttda kunnille, kuntayhtymille ja kuntakon-
sernitoimijoille kohdennettavien valtionavustusten muodostamaa kokonaisuutta seka val-
tion etta kuntien ndkdkulmasta.

Jaostolle asettiin seitseman tehtavaa:

e tehda kartoitus kunnille, kuntayhtymille ja kuntakonserneille myonnettavista
valtionavustuksista

e selvittaa, liittyyko kuntiin erityiskysymyksia, jotka tulee ottaa huomioon
valtionavustustoiminnan tietovarantoa valmisteltaessa ja lapinakyvyytta
lisattaessa

e selvittda ja maaritelld, mitka pohjatiedot kuntien toiminnasta ja taloudesta
voitaisiin tuottaa valtionavustuksen kasittelyyn automaattisesti ja miten val-
tionapuviranomaisten tulisi ottaa ne huomioon valtionavustustoiminnassaan

e selvittdaa mahdollisuudet yhdenmukaistaa kunnille eri valtioapuviran-
omaisilta myOnnettavien valtionavustusten kdytantoja ja laatia ehdotus
yhdenmukaistamisesta

e kuvata erityyppisten valtionavustuksen “roolit” kuntien toiminnan ohjauksen
vdlineena (vrt. kunnallinen itsehallinto)

® tuottaa valtionapuviranomaiselle ehdotus vaikutusten mittauksen periaat-
teiksi, joilla kunnille mydnnettyjen valtionavustuksien vaikuttavuutta voitai-
siin arvioida ja miten arviointitieto olisi hyddynnettavissa kuntien seuran-
nassa ja ohjauksessa

® tuottaa valtionapuviranomaisille ehdotus periaatteiksi, toimintatavoiksi ja
yleisiksi velvoitteiksi, joilla kuntaa valtionavustuksen saajana voidaan velvoit-
taa julkaisemaan, jakamaan ja levittdmaan valtionavustuksella tehty ty6é mui-
den kuntien saataville.

Tassa véliraportissa kuvataan kunnille, kuntayhtymille ja kuntakonsernin toimijoille teh-
tyjen kartoitusten tulokset ja valtionavustusten rooli kuntien toiminnan ohjauksen ja
rahoituksen vélineend. Raportissa kuvataan kuntatoimijoille mydnnettyjen avustusten
kokonaisuutta. Selvitystyon tulokset tietovarantoihin ja kuntien toiminnan ja talouden

4 Valtionavustustoiminnan kehittamis- ja digitalisointihanke: Kuntien valtionavustuskaytanteiden kehittamis-
jaoston asettaminen VN/10384/2019-VM-95

10
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pohjatietojen automaattisen hyddyntamiseen esitelldan jaoston loppuraportissa, joka tul-
laan julkaisemaan kesalla 2022. Loppuraportissa esitetdan myos kehittamisehdotukset val-
tionavustuskdyntédnteiden yhtendistamisestd, ehdotukset vaikutuksen mittaamisen peri-
aatteista seka ehdotukset tulosten julkaisemisen, jakamisen ja levittamisen periaatteista,
toimintatavoista ja velvoitteista.

1.2.2 Kuntajaoston kokoonpano ja tyon eteneminen

Kuntajaoston puheenjohtajana toimii neuvotteleva virkamies Jani Heikkinen valtiovarain-
ministeriosta ja varapuheenjohtajana neuvotteleva virkamies Suvi Savolainen valtiovarain-
ministeriosta. Kuntajaoston jaseniksi nimettiin tarkastuspaallikké Sami Salonen opetus- ja
kulttuuriministeriosta, erityisasiantuntija Pilvi Rantanen sosiaali- ja terveysministeriosta,
budjettineuvos Tero Tyni valtiovarainministeridsta, projektipaallikké Jaana Walldén val-
tiovarainministeriosta, ymparistdneuvos Laura Saijonmaa ymparistdministeriosta, erityis-
asiantuntija Paivi Vdisanen-Haapanen Suomen kuntaliitosta, projektitoimiston paallikko
Matti Makela Turun kaupungista, rahoitusjohtaja Mika Itdnen Seindjoen kaupungista, kun-
nanjohtaja Janne Airaksinen Lapinlahden kunnasta, hallintojohtaja Riitta Pitkdnen Poh-
jois-Pohjanmaan liitosta ja nuorisotoimentarkastaja Susanna Lammassaari Lapin aluehal-
lintovirastosta. Erityisasiantuntija Ulla Suomela valtiovarainministeriosta toimii kuntajaos-
ton asiantuntijasihteerina.

Jaoston tyon yhteyteen on perustettu kaksi erillista tydskentelytyoryhmaa tydstamaan tie-
tovarantoihin ja investointiavustuksiin liittyvia asiakokonaisuuksia. Tietovarantotyoryh-
massa kasitellaan ja tyostetaan tietovarantoihin liittyvia kysymyksia, joilla yhteista raja-
pintaa valtionosuus- ja valtionavustusjarjestelmien sekd Kuntatietovarannon valilla. Tie-
tovarantoryhmadssa on mukana asiantuntijoita valtiovarainministerion kunta- ja aluehal-
linto-osastolta ja valtionavustusten hanketoimistosta, opetus- ja kulttuuriministerista,
Opetushallituksesta seka Valtiokonttorista. Tyoryhmassa on kasitelty kuntatoimijoiden
tunnistamiseen liittyyvia kysymyksid, valtionavustustoiminnan data-analytiikkakartoitus-
ten tuloksia, valtionavustusten kirjanpito- ja maksatusprosessia seka tietoarkkitehtuuria ja
yhteentoimivuutta.

Investointiavustuksia selvittdvan tydryhman tehtdvana on tarkastella mydnnettavien
investointiavustuksien kokonaisuutta, niille asettuja tavoitteita ja lainsaddantoa. Tyéryhma
selvittdaa mahdollisia yhtenadistamismahdollisuuksia liittyen investointiavustusten hakuil-
moituksiin, avustuskriteereihin ja -ehtoihin seka kustannus- ja raportointimalleihin. Selvi-
tyksessa tarkastellaan my&s mita tietoja investointiavustuksiin keratdan ja mista lahteista
seka miten investointiavustusten vaikuttavuutta arvioidaan. Tydryhma tarkastelee seka
kuntatoimijoille ettd jarjestokentélle mydnnettavia investointiavustuksia. Investointiavus-
tuksien tydryhmaan osallistuvat valtiovarainministerion asiantuntijat valtionavustusten
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hanketoimistosta ja asiantuntijat opetus- ja kulttuuriministeriosta, sosiaali- ja terveysmi-
nisteridsta (STEA), Pohjois-Suomen aluehallintovirastosta sekd Asumisen ja rahoituksen
kehittamiskeskuksesta. Kuntakenttda edustavat Turun, Seindjoen, Porin ja Oulun kaupun-
git. Ty6hon tullaan osallistamaan myds muita hakija- ja myontdjatahoja tyon edetessa. Tyo-
ryhman tulokset julkaistaan osana kuntajaoston loppuraporttia toukokuussa 2022.

Kuntien valtionavustuskdytanteiden nykytilan ja kehittamiskohteiden kartoittamiseksi
kuntajaosto toteutti strukturoidut teemahaastattelut tammi-maaliskuussa 2021, hakija-

ja myontajatydpajat huhti-toukokuussa 2021 ja hakija- ja myontajakyselyn toukokuussa
2021. Lisaksi nykytilannetta on selvitetty yhdessa Valtiokonttorin kanssa toteutetulla
data-analytiikkakartoituksella. Kartoitusten totetustapaa, tavoitteita ja tuloksia esitellaan
tdman valiraportin luvuissa 3 ja 4. Kartoituksen tuloksia esiteltiin myds yhdessa Kuntaliiton
kanssa pidetyssa seminaarissa 9.6.2021. Tyota on muutoin tehty asiantuntijatyona, kay-
malla keskusteluja valtionavustusviranomaisten ja eri sidosryhmien kanssa seka jaoston
kokouksissa. Jaoston tydssa on hyddynnetty myds valtionavustushankkeen esiselvitysvai-
heen aineistoja ja hankkeen toteuttamia kyselyaineistoja.

Samaan aikaan jaoston tyon kanssa on kaynnissa kuntapolitiikan tulevaisuustyo?, jossa
kartoitetaan kuntien rakenteita ja rahoitusmalleja, kuntien valtionavustuksia ja niiden roo-
lia osana kuntien palvelujen ohjausta. Jaoston tyon rinnalla on myds kdynnistynyt sote-uu-
distusS, joka vaikuttaa nykyisiin kuntiin kohdistuviin valtionosuuksiin ja -avustuksiin ja luo
uuden hallinnollisen tason, jolle voidaan antaa jatkossa valtionosuuksia, -avustuksia-tai
kustannusten korvauksia ja joka itse voi avustaa muita toimijoita.

1.3 Valiraportin rakenne

Tassa valiraportissa on kuvattu kuntien valtionavustuskaytanteiden nykytilaa seka
kehittamiskohteita.

Luvussa 2 kuvataan paapiirteet kuntiin kohdistuvasta ohjauksesta ja valtionavustusten
rooli yhtena rahoitusohjausinstrumenttina osana ohjauskokonaisuutta. Lisdksi kuvataan
ohjausrakenteiden luomia mahdollisia riskinpaikkoja ja ominaisuuksia, joita taytyy huo-
mioida kuntiin kohdistuvien valtionavustusten toteuttamisessa. Luvussa kuvataan myos
kunnan tehtavakokonaisuuksien, tehtavalainsaadannon ja valtionavustuslainsadadannon
valisia yhteyksia.

5  Kuntapolitiikan kokonaisuuden toimenpidevaihtoehtoja valmisteleva tydryhma VM177:00/2020, Kuntien
rahoituksen ja tehtdvien tasapainoa kdsitteleva jaosto VM178:00/2020 ja Kuntien roolia, itsehallintoa, rakenteita ja
toimintatapoja kasitteleva jaosto VM179:00/2020

6 HE241/2020
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Kuntatoimijoille mydnnettadvien valtionavustusten kokonaisuutta on kuvattu luvussa 3.
Aiemmin tehtyjen kartoitusten, asiakirja-aineistojen ja valtionavustusviranomaisten inter-
netsivujen perusteella on pyritty tunnistamaan, minkalaisia avustuksia kuntatoimijoille
myodnnetadn ja mihin tehtavdakokonaisuuksiin avustukset liittyvat. Lisaksi esitelldadn toteu-
tetun data-analytiikkakartoituksen tulokset. Kartoituksella pyrittiin selvittamaan, kuinka
paljon avustuksia eri tyyppisille kuntatoimijoille kohdennetaan ja kenen toimesta.

Kuntajaosto kartoitti valtionavustusten nykytilaa ja kehittamisehdotuksia teemahaastatte-
luin, tydpajoin ja kyselyin. Luvussa 4 on esitetty kartoitusten toteutus, tavoitteet ja tulos-
ten analysointi. Eri tavoin toteutettujen kartoitusten tulokset lapikdydaan valtionavustus-
ten toimintamallin ja sen vaiheiden (avustustoiminnan suunnittelu, avustustoiminta ja
lopputulosten arviointi ja jakaminen) kautta.

Luvussa 5 kuvataan kootaan selvitystydssa esiin nousseet |I6ydokset valtionavustustoimin-
nan kehittamisalueiksi kuntanakokulmasta. Tassa raportissa kuntatoimijoiksi kutsutaan
kuntia, kuntayhtymid, kunnan liikelaitoksia, kuntahtymaliikelaitoksia, liikelaitoskuntayhty-
mid ja edelld mainittujen konsernirakenteeseen kuuluvia tytar- ja osakkuusyhteisoja.
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2 Kuntien ohjauksen kuvaus ja
valtionavustusten rooli ohjauksessa

2.1 Yleiset kuntia koskevat ohjausmuodot

2.1.1 Kuntasektoriin kohdistuvat ohjauskeinot ja ohjausinstrumentit

Julkisessa hallinnossa ohjaus voidaan jakaa toiminnallisiin ohjauskeinoihin. Ohjauskeino-
jen eli ohjausinstrumenttien jako on tehtavissa esimerkiksi juridisen tason (velvoittavan
sadntelyn ja vapaan sopimisen) ja niukkuuden jaon (resurssien, voimavarojen jakamiseen)
tason valilld. Koska hallinto organisaatioineen koostuu ihmisistd, jakoa on tehtavissa myos
sosiaalisen vaikutusketjun kuten informaation ja vaikutusvallan kautta.

Julkisen hallinnon sisdlla eri ohjauskeinot ovat samaan aikaan toistensa substituutteja ja
komplementteja. Esimerkiksi normiohjausta tuetaan tai tdydennetdan usein pysyvalla tai
viliaikaisella informaatio- ja resurssiohjauksella, kuten valtionavustuksilla. Taman raportin
kuvauksessa kaytetty perusjako ohjauskeinoissa on esitetty taulukossa 1.

Taulukko 1. Julkisen hallinnon toiminnalliset ohjauskeinot

Ohjauskeino Kuvaus (ja liitos valtionavustuksiin)

Poliittinen ohjaus Poliittinen ohjaus tapahtuu poliittisen jarjestelman ja edustuksellisen
demokratian kautta julkisen hallinnon eri tasoille. Poliittinen ohjaus liittyy
kansalaisten/asukkaiden, poliittisten vaikuttajien ja julkisen hallinnon eri
tasoilla ja toiminnoissa olevien henkildiden valiseen vuorovaikutukseen.
Tdman tason ohjaus on vaikuttamista sosiaalisten yhteyksien kautta, eika
kiinnity erityisesti yksittdiseen julkiseen hallinto-organisaatioon.

Julkisessa hallinnossa poliittinen ohjaus dokumentoituu poliittisten kantojen
julkistusten, politiikkaohjelmien, periaatepdatdsten ja strategioiden kautta.
Poliittinen ohjaus muuttuu ja kanavoituu normiohjaukseksi tai muiksi
ohjausmuodoiksi riippuen siitd, osallistuuko poliittinen paatoksenteko
kyseiseen ohjausmuotoon vai toteuttaako ohjausta viranomainen, jonka
tehtdviin kuuluu esim. informaatio-ohjaus.

Valtionavustuksissa poliittinen ohjaus vaikuttaa eri vaiheissa. Poliittinen
keskustelu muovaa valmistelua ja tavoitteita ennen varsinaisia poliittisia
pddtoksid, normi- ja rahoitusohjauksen syntymistd.
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Kuvaus (ja liitos valtionavustuksiin)

Normatiivinen ohjaus sisdltaa lain, asetuksen, madrdyksen ja
viranomaispddtoksen nojalla annetun kohdetta velvoittavan ohjauksen.
Normiohjaus voi koskea mitd tahansa hallinnon toimintaa. Normiohjauksella
poliittista valtaa delegoidaan toimivallaksi alemmille viranomaisen tarkasti
paatettdvan asian tasolle.

Valtionavustuksien osalta normiohjaus kattaa yleissddntelyn ja erityissddntelyn,
joilla ohjataan avustuksen perusteita, avustettavia organisaatioita,
avustuskohteita ja avustustoimintaan liittyvid viranomaistoimia.

Rahoitusohjaus (finanssiohjausta) on tapa kohdentaa voimavaroja, resursseja
valittujen kriteerien mukaiseen tai saddoksin osoitettuun toimintaan tai saataa
resurssien tasoa ja kdyttod toiminnan laajuuden ja asetettujen tavoitteiden
mukaisesti. Toimet julkisen hallinnon tulojen ja menojen arvioinnista ja niista
tehtdvistd padtoksistd aina yksittaiseen avustukseen ovat rahoitusohjausta.

Valtionavustus on rahoitus- eli finanssiohjausta ja osa laajempaa
rahoitusohjausta, valtiontukitoimintaa.

Tulosohjaus/Omistajaohjaus on omistajan ja/tai sidosorganisaation valistd
ohjausta. Yhtio- ja muussa yhteisdmuotoisissa yhteisdissa ohjaus tapahtuu
edustajiston, kuten yhtiokokouksen tai/ja hallituksen kautta, jossa omistaja tai
sidostaho voi vaikuttaa yhtiotd koskeviin paatoksiin.

Omistajaohjauksessa voidaan asettaa tavoitteita valtionavustuksiin liittyen.
Voidaan ohjata sitd, mitd valtionavustuksia haetaan ja mitd valtionavuilla
tehdddn ja miten valtionavuilla tehtdvd tyd palvelee muita omistajan tavoitteita.

Sopimusohjaus on sopimusosapuolten vélinen vapaaehtoinen ohjauskeino.
Normiohjauksella voidaan madrittaa vapaan sopimisen rajoja.

Valtionavustuksissa voidaan asettaa rahoitusehtoja ja rajoituksia rahoitettavan
tahon sopimusvapaudelle. Esimerkiksi voidaan velvoittaa tiettyjen kolmansien
osapuolten palvelujen kdyttd tai asettaa ehtoja kilpailutukselle.

Informaatio-ohjaus kattaa monipuolisesti kaiken tiedon valittamisen
osapuolten valilld. Ohjausmuoto kattaa niin perinteisen viestinnén ja
ohjeistuksen kuin raataloidyt tietopalvelut ja digitaaliset valineet sekd yhteiset
julistukset, strategiat ja niiden viestinndn. Ohjaus kattaa myds kaikki datan ja
informaation valityskanavat ja tietovarannot.

Informaatio-ohjaus on oleellinen osa valtionavustustoiminnan suunnittelua,
toteutusta ja seurantaa. Erityisesti avustusten vaikuttavuuden arviointi on
keskeinen informaatio-ohjauselementti.
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Kuntia ja muita viranomaisia koskevat ensisijaiset valtionhallinnon ohjauskeinot ovat nor-
miohjaus, rahoitusohjaus ja informaatio-ohjaus. Tulos- tai omistajaohjausta kdytetdaan
viranomaisen sisdisen rakenteen kuten valtionhallinnon sisdisen tai kuntakonsernin sisai-
sen ohjauksen ohjausmuotona. Sopimusohjaus (Huom! kaikki sopimusohjauksen pii-

riin kuuluvat sopimus -nimella kulkevat toimet eivat ole sopimusoikeudellisia sopimuksia,
esim. MAL-sopimus.) kohdistuu viranomaisen sidostahoihin tai muihin kumppaneihin.

2.1.2 Valtionavustukset osana laajempaa rahoitusohjausta

Valtionavustukset ovat osa julkisen hallinnon rahoitusohjausta (finanssiohjaus), jota teh-
daan julkista paatosvaltaa kayttaen kaikilla hallinnon tasoilla (Kuvio 1). Valtionavustuk-
set ovat ohjauskeinona tassad tarkastelussa osa valtiontuki-instrumenttia. Yksityishenkil6i-
den saamat avustukset yksityistaloudellisiin menoihin (tyypillisesti tuen saaja yksityishen-
kilo henkildnumerolla) ei tassa tarkastelussa katsota valtiontueksi, eika siis ole osa muiden
yhteisdjen rahoitusohjausta, vaikka sosiaalietuudet ovatkin osa finanssipoliittista paatok-
sentekoa, jossa paatetadn, kuinka paljon tietylle viranomaiselle annetaan resursseja sosi-
aalitukien maksamiseksi.

Kuvio 1. Valtionavustusohjaus osana valtionapuohjausta ja muuta rahoitusohjausta (finanssiohjausta)

Finanssiohjaus

Valtionapuohjaus

Valtiontukiohjaus VaItionosuus- Korvausohjaus Maksuperuste Verot_uksen
ohjaus ohjaus ohjaus
T
I |
Muut Valtionavustus-

valtiontukiohjaus

ohjaus
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Tukimuotona valtiontuet ja valtionavustukset kohdistuvat tukikelpoisiin yhteisoihin, jotka
voivat olla periaatteessa kaikki rekisteroidyt yhteisot (Kuvio 2)’. Tukikelpoisuutta rajataan
eritasoisella lainsdaadannolla (esim. EU:n valtiontukisadannokset) ja muilla normeilla tuki-
muodoista (kuten valtionavustukset) riippuen.

Kuvio 2. Valtionavustus osana valtiontuen tukimuotoja

Muut tulonsiirrot

(Valtion) (Valtion)
Hankinta Tulonsiirto
T
Valtiontuki
I 1 1 1 1 I

1
"Oikeuden /

Valtionapu Maksuhelpotus Verotuki Takaus Korkotuki Laina M
varan luovutus

Valtionavustus

| Yleisavustus

Valtionosuus

Osto

Erityisavustus |

“
S
=
=
S
=
=
]
=
17y
S
=
=
<
=
G
S
=

Kohdennettu
yleisavustus | Hankeavustus |
Kohdentamaton Investointi-
yleisavustus avustus
.
Tukikelpoiset yhteisot M
R

Samaan tukikelpoiseen yksikkdon voi kohdistua useampaa samanaikaista rahoitusoh-
jausta ja myods muita ohjausinstrumentteja. Rahoitusohjaus voi tapahtua samanaikai-
sesti useammalta hallinnon tasolta ja usean eri viranomaisen toimesta. Kuntien saamien
valtionavustusten tapauksessa tilanne ndyttdytyy monikanavaisena rahoituksena, jossa
useampi valtion viranomainen myodntda kunnan eri toiminnoille avustuksia tai muuta
rahoitusta, kuten valtionosuuksia.

Vaikka valtionaputoiminnan alla voidaan samasta avustustoiminnan jarjestelmasta tekni-
sesti antaa rahaa yksityishenkilGille yksityistaloudellisiin menoihin, tulee ndma selkeasti
erottaa valtionavustustoiminnasta ja kasitelld muina tulonsiirtoina. Samoin kustannusten
korvaukset ja valtionavut voidaan hoitaa teknisesti samojen viranomaisten samoista jar-
jestelmistd, vaikka kyseessa onkin eri rahoitusmuoto.

7 Tassa valtiontuella tarkoitetaan “tilinpidollista” valtiontukea eli tulonsiirron (rahan tai varan) jakoa toiselle
osapuolelle.
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2.1.3 Valtion kuntien rahoitusperiaate

Kunnan rahoituksen perusperiaatteena on, etta kuntien lakisaateisia tehtavia rahoite-
taan pdaasiassa kunnan omin verotuloin, valtionosuuksin ja asiakas- tai kdyttémaksuin.
Kunta rahoittaa itselleen ottamien (kunnan yleinen toimiala) tehtdvien kustannukset ja
osan saadoksilla annettujen tehtadvien rahoituksesta omalla verorahoituksella. Valtio osal-
listuu merkittavasti tiettyjen peruspalvelutehtavien kustannuksiin antamalla kunnalle
valtionosuuksia.

Talla hetkelld Suomessa noudatetaan valtioneuvoston pdattamaa valtionosuuksien rahoi-
tusperiaatetta, jonka mukaan uusien tehtdvien ja velvoitteiden osalta kunnat saavat teh-
tavien aiheuttamia kustannuksia vastaavasti liséa rahoitusta yleisen valtionosuusjarjestel-
man korotuksena. Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojaan perustuen valtion vel-
vollisuus on huolehtia kuntien tosiasiallisista taloudellisista edellytyksista suoriutua tehta-
vistd, jotka niille maaritellaan lailla.

Rahoitusperiaate perustuu myods Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan, jonka
mukaan kuntien voimavarojen tulee olla riittdvat suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille
on annettu perustuslaissa ja muissa laeissa. Kunnilla on taman vuoksi oikeus, kansallisen
talouspolitiikan rajoissa, riittaviin omiin taloudellisiin voimavaroihin, joiden kaytosta ne
saavat paattaa itsenaisesti.

Erityisavustuksina annettuja valtionavutuksia annetaan sadadosperusteisen toiminnan
kehittdmiseen ja kunnan yleisen toimialan mukaiseen toimintaan. Lisdksi valtio ostaa kun-
nilta palveluja ja korvaa palveluiden aiheuttamat kustannukset. Yleisavustuksia annetaan
kunnallisille toimijoille tiettyihin yksittdaisen kunnan aluetta ja asukkaita laajempiin palve-
lutehtaviin, jossa rahoitus ei mene yhden tai useamman kunnan kautta, vaan suoraan tie-
tylle toimijalle.

2.2 Valtion ohjaus kunnissa

2.2.1 Kuntasektoriin kohdistuvan valtion ohjauksen kattavuus

Ohjaus voidaan yleisesti suunnata tarkennetusti joko tiettyyn organisaatioon, sen osaan
tai yleisesti tietynmuotoisiin organisaatioihin. Tarkat ohjattavat organisaatiot on maaritelty
erikseen normeissa tai ne ovat osa organisaatioiden valisia hallinto- ja omistusrakenteita.

Kaikki kuntiin liittyvat julkisen hallinnon (valtion) ohjausinstrumentit eivat ole kohden-
nettu aina nimenomaisesti kuntaan tai kuntayhtymaan juridisena viranomaisena tai yksik-
kona. Valtionhallinnon suunnasta tiettya toimialaa koskevat ohjausinstrumentit voivat
koskea my6s kunnan sisalla olevaa kustannuspaikkaa, toimialaa/toimintoa, liikelaitosta /
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taseyksikkoa (Kuvio 3) seka kunnan tytaryhteisoa tai osakkuusyhteiséa (Kuvio 4). Ohjauk-
sen kohteeseen vaikuttaa myds kuntien mahdollisuus omin paatoksin organisoida esimer-
kiksi lailla tehtavaksi annettua toimintaa useilla eri tavoilla.

Kuvio 3. Esimerkki kunnan (tai kuntayhtyman) sisdisesta rakenteesta

Kunta

Toimialat

Liikelaitokset

Tulosyksikot

Kustannuspaikat

Toiminnot

Palvelut

Kuvio 4. Esimerkki kunnan (tai kuntayhtyman) konsernirakenteesta (Lahde: Yleisohje kunnan ja
kuntayhtymadn konsernitilinpddtoksen laatimisesta)

. Kuntayhtymat
EMOYHTEISO: Hayyma
Kunta
(liikelaitoksineen)
I
I
Liikelaitos-
kuntayhtymadt
/1 I
/ I |
Osgkkuus—ja
Omistysyhteys Tytiryhteisot
yhteisot
I I
| |
Tytdryhteisojen Tytdryhteisojen
osakkuusyhteisot tytdryhteisot
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Erityisena ohjattavan yhteison tapauksena ovat viralliseen kuntakonserniin kuulumatto-
mat yleishyodylliset kunnan sidostahot, kuten (tyypillisesti vapaan kansalaistoiminnan
yhdistykset), joita kunta ohjaa esimerkiksi itse omien avustusten tai muun tuen, kuten esi-
merkiksi tilojen kdyttéonanto vastikkeetta, sekd muiden kunnan kdyttdmien ohjausinstru-
menttien kautta (Kuvio 5). Nama kunnan emo- ja konserniyhteis6on kuulumattomat
kumppaniyhteisot tuottavat esimerkiksi palveluita ostopalvelusuhteen, kunnan itse mak-
saman avustuksen tai yhteistydsuhteen kautta ja niihin kohdistuu usein my&s suoraa val-
tion ohjausta ja avustustoimintaa.

Kuvio 5. Valtionohjaus suhteessa kuntiin ja kunnan toiminnan omaan ohjaukseen

Valtionohjaus
(esim. avustuksin)

Emoyhteisd Tytéryhteisd Osakkuusyhteis kun?[l)dp(;srf;me/isé

Konserniohjaus

>
S/do 50/7 jaljs —'
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Valtion ohjaus ulottuu kunnan sisdiseen toimintaan. Samaa asiaa, kuten esimerkiksi kun-
nan resurssina olevaa ICT palveluita ohjataan samaan aikaan toimialariippumattomasti
yhdesta ministeriosta ja toimialariippuvasti toisesta ministeriosta (Kuvio 6). Samoin toi-
minnalla voi olla useita ja useasta nakokulmasta asetettuja tavoitteita, joita ajetaan eri
ministerididen vastuulla olevien ohjausinstrumenttien kautta.

Kuvio 6. Valtion toimialariippumaton ja toimialasidonnainen valtion ohjaus

Talousarvioprosessi Toimialasidonnainen kuntien valtionohjaus

Finanssi-
ohjaus

w0

1w103sA3MI3 |
1W103SN)Se|3d
Y ENTIENTY

«
o

@,
=

=
=3
S
3

-01suedwip
w0}
-ourdyulf3
jwio3snyadg
1§ snjeAsey

=
=
S
=
=)
S
=5
3

Yleishallinto
Jarjestamisvastuulla Organisointi,
R olevat palvelut tuotantorakenteet
S 2 Taloushallinto
"=
Ee Virka- ja tydehdot ]
2S S~ Asukkaiden
== iedonhallinta : A
=S hyvinvointi
=4
S E: Kilpailurajoitteet
Prosessit Resurssit
Turvallisuus ja
varautuminen

2.2.2 Kunnan rakenteiden ohjaustasot

Kuntien ja kuntakonserniin liittyvien tytdr- ja osakkuusyhteistjen tapauksessa kuntatoi-
mijoita ohjataan samanmuotoisilla ohjausinstrumenteilla ja samanaikaisella poliittisella
ohjauksella julkisen hallinnon eri tasojen suunnasta. Poliittisen ohjauksen monisuun-
taisuus pohjautuu perustuslain mukaiseen kansallisen tason kansanvaltaan ja paikalli-
sen tason asukkaiden itsehallintoon. Samoin perustuslaista on johdettavissa eri tasojen
ohjaukselle tavoitteet, mitka liittyvan asukkaiden oikeuksien toteutumiseen ja hyvinvoin-

nin turvaamiseen.

Kunnallinen ja muu paikallinen asukkaiden itsehallinto toteutuu kunnan asukkaiden
tasolta poliittisen ohjausjarjestelman kautta ja vaikuttaa kunnan tasolla ja kunnan ohjaus-
vallassa tapahtuviin toimintoihin. Valtakunnan tasolla asukkaiden vallankaytto kohdis-
tuu kuntaan viranomaisena tai tiettyyn toimialaan kokonaisuutena. Toiminnan ohjaus
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toteutuu kansallisen paatoksenteon kautta ja vaikuttaa kunnan toimialoihin tai konserni-
toimijoihin (Kuvio 7).

Kuvio 7. Kunnan monisuuntainen ohjaus

1
"Tulosohjaus”, Omistajaohjaus m
Kunnallinen Valtakunnallinen
Poliittinen Poliittinen

ohjaus Informaatio-ohjaus ohjaus

Sopimusohjaus

-

Riippumatta ohjauksen tasosta tai suunnasta, ovat ohjausinstrumentit yleisella tasolla
identtiset jokaisella hallinnon tasolla. Normiohjaus valtion suunnasta toimi yleensa lain-
saadantotyyppisen normituksen mukaisesti, kun taas kunnasta kasin sovelletaan normita-
soina ja saadoksista delegoituna toimivaltana, paatettyina sisdisind ohjesaantoina ja hal-
lintopaatoksina. Seka valtion ettd kunnan tasolta varsinaisten ohjausinstrumenttien kaytto
jakautuu toimialakohtaisesti. Tallin esimerkiksi eri toimialojen sisalla on omia ohjaussuh-
teita suoraan valtion ja kunnan toimialan valilla.

Valtionavustukset kuuluvat resurssiohjausinstrumenttiin ja jokaisella kunnan toimialalla
on jokin valtion toimialaa ohjaava viranomainen. Toimialavastuullisella viranomaisella on
periaatteessa aina mahdollisuus toteuttaa toimialaohjausta valtionavustusten kautta kun-
nan toimialojen sisalla kohdistuen kaikille kunnan ja kuntakonsernin yhteisoihin ja sidos-
tahoihin tai niissa sijaitseviin toimintoihin.

2.2.3 Valtion rahoitusohjauksen kokonaisuus kunnissa

Valtionhallinnon ohjaus koskien kuntien tuloja koostuu useasta eri menetelmasta ja koh-
distuu useaan eri kunnan tuloerdan. Vaikka lainarahoitus ja siihen liittyvat ohjaus ovatkin
merkittava tekija kuntataloudessa tarkastellaan tdssa valiraportissa kuntien tulorahoituk-
seen liittyva ohjauskeinoja. Kuntien vuosikatteeseen vaikuttava tulorahoitus koostuu toi-
mintatuotoista, verotuloista ja valtionosuuksista ja rahoitustuotoista. Valtionavustukset
kuuluvat alaerdna toimintatuottoihin.
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Kirjanpidon kasitteiden kautta tarkasteltuna kunnan tuloeria ovat:

Toimintatuotot
Myyntituotot
Maksutuotot
Tuet ja avustukset
Vuokratuotot
Muut toimintatuotot

Verotulot ja valtionosuudet
Kunnan tulovero
Osuus yhteiséveron tuotosta
Muut verotulot
Valtionosuudet

Rahoitustuotot ja -kulut

Satunnaiset tuotot

Kunnan muilta yhteis6iltd, kuten valtiolta, saamat avustukset kuuluvat kirjanpitokasittee-
seen Tuet- ja avustukset. Saadut valtionosuudet kirjataan erikseen omana Valtionosuu-
det -erdnaan. Tuet ja avustukset voidaan kohdentaa tiettyyn kunnan tehtavaan ja pal-
veluun, mutta yleisten valtionosuuksien tapauksessa saatua rahoitusta ei voi kohdentaa
tiettyyn palveluun.

Kuntien tapauksessa jokaista tuottolajia tai sen alaerda voidaan saannella eri ohjauskei-
noilla, mutta tyypillisesti verotuloihin, valtionosuuksiin seka myynti- ja maksutuottoihin
liittyy normiohjausta, joilla maaritellaan esimerkiksi kunnan verotuksen tai asiakasmaksu-
jen raameja tai kustannusten korvausperusteita.

Valtionavustukset tulovaikutuksineen vaikuttavat kunnan keskeisin tunnuslukuihin
kuten toimintakate, vuosikate, toiminnan tulos ja toiminnan ja investointien rahavirta.
Valtionavustuksilla voi aika-ajoin olla vaikutuksia taloudellisten tunnuslukujen tuomaan
kuvaan kunnan todellisesta taloudellisesta asemasta. Siksi esimerkiksi vaikeassa talou-
dellisessa asemassa olevan kunnan arvioinnissa valtionavustukset pyritdan poistamaan
tarkastelusta.

Kunnille ei ole talla hetkelld kriteereitd, joiden perusteella niilta evattaisin valtionavustus,
mikali tunnuslukuihin perustuva kunnan taloudellinen kantokyky on heikko. Vastaavasti
7/2021 lausuntovaiheessa oleva luonnos hallituksen esitykseksi valtionavustuslain muut-
tamisesta (VN/1236/2021) ottaa kantaa muiden yhteisdjen taloudelliseen asemaan erdaana
avustuskelpoisuuden kriteerina.
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2.2.4 Valtion kuntaohjaus valtionavustuksin

Kunta saa talla hetkella valtionavustuksia kaikkiin tehtavaryhmiinsa liittyen. Samoin
valtionavustuksia annetaan tai voidaan antaa kaikille kuntakonsernin yhteisdille. Suuri
valtionavustusten saajajoukko ovat kunnan yleisen hyvinvointitehtavan ja muiden tehta-
vien toteuttamisen ja ohjauksen nakokulmasta sidos- ja kumppaniyhteisot.

Valtionhallinnon kunnille my&ntamien valtionavustusten lisdksi kunnat my&ntavat myods
itse avustuksia joko omista varoistaan tai muun hallinnon tason (valtion) varoista. Avus-
tukset -kasite liittyy julkisen vallan kdytt6on hallinnon tasosta riippumatta. Myos kuntien
mydntamat avustukset voivat kohdistua mille tahansa kunnan toimialalle.

Tarkasteltuna Tilastokeskuksen kansantalouden tilinpidon makrotilastoinnin kautta kunta-
sektori kokonaisuutena (tilastoinnissa julkisyhteiséon kuuluvat kunnan osat ja muut kun-
nalliset yhteisot) sai vuonna 2019 tulonsiirtona valtionhallinnolta 14,4 miljardia ja inves-
tointiavustuksia kaikkinensa 104 miljoonaa. Samaan aikaan kuntasektori maksoi itse avus-
tuksia voittoa tavoittelemattomille yhteisdille 356 miljoonaa ja pddomansiirtoja 17 mil-
joonaa. Luvut ovat sulautettuja ja kattavat siirrot ja avustukset tilastollisesti maaritellyn
julkisen sektorin osalta.

Valtiohallinto puolestaan maksoi Tilastokeskuksen kansantalouden tilinpidon mukaan
vuonna 2019 tulonsiirtoina voittoa tavoittelemattomille yhteisoille 2,3 miljardia ja paa-
omansiirtoja 449 miljoonaa. Luvuista ei voida paatelld, kuinka paljon ndista kohdistuu kun-
tien tytar- ja osakkuusyhteisoille, jotka kuuluvat kuntakonserniin, mutta joita ei tilastoida
osana paikallishallintosektoria.

Liséksi makrotilastoluvuissa tulee ottaa huomioon, etta osa valtion ja kunnan maksuliiken-
teesta nakyy palvelun ostoina ja myynteina eika tulonsiirtoina tai paaomansiirtoina, mihin
valtaosa valtionavustuksista, valtionosuuksista ja korvauksista tilastoidaan.

Valtionavustustoiminnan ndakékulmasta on muistettava, etta kunta voi myos itse antaa
monipuolisesti valtiontukea esimerkiksi avustuksina osana toimintakuluja ja toisaalta ottaa
lainaa tai sijoittaa tytdr- ja osakkuusyhteisdihin. Lisdksi kunta voi taata lainoja kuntakonser-
niyhteisdjen, ei kilpailullisten ja luonnollisten monopoliyhteistjen seka liittyen liikuntalain,
kuntien kulttuuritoiminnasta annetun lain, museolain, teatteri- ja orkesterilain tai nuoriso-
lain mukaisten tehtdvien edistamiseen.
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Kuvio 8. Valtionavustusten rooli kuntien toiminnan ohjauksessa ja rahoituksessa

— Kuntatoimijoihin kohdistuva monikanavainen ohjaus ja rahoitus
RISKI: Ohjaus on ristikkaistd/paallekkdistd, eikd kunnan asukkaiden kannalta
vaikutuksiltaan parasta mahdollista
RISKI: Kunnan asukkaiden itsehallinto ei toteudu riittavasti, koska valtion

- rahoitusohjauksen painoarvo rajaa paatosmahdollisuuksia
Sopimusohjaus
-

Kuntien verotulot

Verotulojen jako
jen tasaukset

. l\siakasl!la(5 Asiakasmaksujen
LelaR: @dyttajamaksut maarittely
tehtéavit (ja

velvoitteet) Korvaukset Korvausten maarittely

Kunt.yht, mdt

Peruskunnat

Valtion VoS
osuudet rahoituslaskenta

toiminnan suunnittelt
Kuntatalousohjelma
Valtion talousarvio

Kuntien

itselleen

ottamat
tehtévit (ja
velvoitteet)

Kuntastrategia, valtuusto
Kunnan ja Kuntakonsernin taluden ja
Kunnan liikelaitokser & taseyks k¢
Viraston toiminnan suunnittelu

Mydntdjan
harkinta &
rahoituslaskenta

Valtion
avustukset

N
Normiohjaus Tulosohjaus
___________________ Normiohjaus

lakisadteisid tehtdvid ja velvoitteita

Valtionavustuksilla ei saisi rahoittaa kuntien < Sopimusohjaus
Informaatio-ohjaus
Resurssiohjaus

RISKI: Avustuksilla tilkitaan taloutta perustehtavissa

Kuviossa 8 on koottuna kunnan monisuuntainen ohjaus eri tasoineen ja ohjausinstru-
mentteineen. Jotta kuntatoimijoihin kohdistuva valtionavustustoiminta olisi mahdolli-
simman kustannusvaikuttavaa, tulisi eri osapuolilla olla mahdollisimman kattavasti tietoa
kokonaisuudesta. Nykymallissa monimutkaista ja -ulotteista toimintaa hallitaan niin val-
tiolla kuin kunnissakin talousarvion laadintamenettelyssa, jossa pyritddan koordinoiman
eri osapuolten toimintaa ennen resursointipadtoksia. Resurssipaatosten jalkeen koordi-
nointi esimerkiksi kuntiin kohdistuvasta valtionavustustoiminnasta jaa kunkin viranomai-
sen omalle vastuulle.

2.3 Kuntien ja hyvinvointialueiden vaikutus
ohjaukseen ja valtionavustuksiin

Eduskunta hyvaksyi hallituksen esityksen hyvinvointialueiden perustamisesta ja sote-uu-
distuksesta. Uudistuksessa luotiin uusi hallinnon taso sosiaali-, terveys ja pelastuspalvelu-
jen tuottamiseksi kuntia suuremmilla itsehallinnollisilla alueilla. Uudistus vaikuttaa myos
kuntien ohjausumpadris60n poistaen valtion sote- ja pelastustoimen palveluihin liittyvan
ohjauksen kuntiin liittyen, mutta luoden asukaiden hyvinvointiin liittyvdan ohjauksen. Val-
tion ohjaus palveluihin ei ole poistumassa, vaan uusi ohjaussuhde muodostuu hyvinvoin-
tialueiden ja valtion vlille (Kuvio 9).
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Kuvio 9. Valtion, hyvinvointialueiden ja kuntien vdlinen ohjausrakenne

Hyvinvointi
-alue

Ohjaus
(instrumentit)

Hyvinvointialueiden ja kuntien valille luodaan saaddspohjaisesti ohjaussuhde, jonka tar-
koituksena on varmistaa kunnan asukkaiden peruspalveluiden yhdenvertainen toteutu-
minen ja hyvinvoinnin edistdminen. Samoin kunnilla ja hyvinvointialueilla on mahdollista
sopimusteitse siirtaa joitakin tehtavia osapuolten valilla.

Hyvinvointialue muodostaa nykyisten ohjausrakenteiden lisaksi uuden, myds kuntiin koh-
distuvan ohjausrakenteen, mika monimutkaistaa tilannetta nykyisestaan. Saadostekni-
sesti hyvinvointialueet voivat periaatteessa saada valtionavustuksia ja toisaalta hyvinvoin-
tialue voi jakaa avustuksia muille toimijoille. Hallintouudistuksen tdssa vaiheessa ei ole tie-
toa siita millaiseksi valtionavustustoiminta hyvinvointialueita koskien muotoutuu ja miten
kuntatoimijoiden nykyiset sote-avustukset muuttuvat.

2.4 Huomioita kuntiin kohdistuvasta monitasoisesti
ohjatusta valtionaputoiminnasta

2.4.1 Ohjaustasojen tuomia riskeja ja ratkaisuja
valtionavustustoimintaan

Monitasoinen ja monisuuntainen ohjaus tuo mukanaan ohjausriskin, joka voidaan yleis-
taa tilanteeksi, jossa eri suunnasta tulevan ohjauksen kautta resurssit saadaan kulu-
tettua suunnitellusti aiottuun toimintaan, mutta vaikutukset ja oheisvaikutukset
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kumoavat toinen toisensa. Tall6in rahoituksen kdyton kokonaisuuden tasolla ei saavuteta
kustannusvaikuttavuutta.

Tassa raportissa kasiteltavat kuntiin kohdistuvan ohjauksen perusongelmien mahdolliset
lahteet ovat:

e Poliittisen ohjaussuunnan valiset ristiriidat (eduskunta vs. kunnanvaltuusto vs.
maakuntavaltuusto)

e Toimialakohtaisen ohjauksen ristiriidat (ministerio x vs. ministerio y)

®  Ohjausinstrumenttien valinen ristiriita (politiinen ohjaus vs. normiohjaus
vs. rahoitusohjaus vs. tulosohjaus/omistajaohjaus vs. sopimusohjaus vs.
informaatio-ohjaus)

e Ohjausinstrumenttien sisdiset kuten rahoitusprosessien valiset ristiriidat (val-
tionosuus vs. valtioavustus vs. kustannusten korvaus).

Poliittisen ohjauksen riskit nayttaytyvat valtakunnallisten ja paikallisten poliittisten intres-
sien valilla. Valtionavustusten osalta valtakunnallisesti ja poliittisesti esimerkiksi valtioneu-
voston periaatepaatdsten mukaan painotetut avustuskohteet voivat paikalliselta tasolta
tarkasteltuna olla ristiriidassa esimerkiksi kuntastrategian painotusten kanssa.

Toimialakohtaiset ohjauksen ristiriidat ovat tilanteita, joissa samaan tehtdvaan tai toimin-
toon kohdistuu usean ohjaajan ohjaustoimenpiteita. Valtionavustuksissa asetelma nakyy
esimerkiksi tilanteissa, joissa toiminnan kehittamista rahoitetaan toimialan substanssi-
viranomaisen osalta ja samalla yleisen kehittdmisen kautta ilman, ettd rahoittajat enna-
kolta tietavat rahoittavansa samaa kehittamisaluetta.

Ohjausinstrumenttien valinen ohjausriski nayttaytyy ikavimmillaan eri saantelyn yhteen-
toimimattomuutena, mika on tuttu ongelma tiedonhallinnan yhteentoimivuustydsta.
Samoin rahoitusohjaus voi painottaa eri asioita kuin sddddkset. Valtionavustuksissa tilanne
seuraa siitd, jos avustuksen kriteereissa ei huomioida riittavasti esimerkiksi muiden toimi-
lalojen saadoksien reunaehtoja tai informaatio-ohjauksen kautta esiin nostetuja toiminta-
tapoihin liittyvia tavoitteita. Samoin saddosten kautta kunnille on ollut tapana antaa uusia
tehtavia, vaikka tehtdvien rahoitus on voinut jaada alimitoitetuksi.

Rahoitusohjauksen sisdinen, erds kuntien saamiin valtionavustuksiin liittyva ohjausinstru-
menttien valinen, erityisriski on valtionosuuksilla rahoitetun toiminnan ja valtionavustuk-
silla rahoitetun toiminnan ristiriita, jossa kdytanndssa pysyvia tehtavia rahoitetaan val-
tionosuuksien sijasta avustuksilla.

Vaikka ohjauksen ristikkdisyytta ja riskeja onkin, kaikki ohjaustasot ja ohjausinstru-
mentit ovat kdyttokelpoisia ja sindlldan tarpeellisia seka valittavissa esimerkiksi
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kustannusvaikuttavuuden nakokulmasta. Jotkut tavoitteet vaativat onnistuakseen
vain informaatio-ohjausta ja toiset vaativat rahoitusta tai useampaa samanaikaista
ohjauskeinoa.

Ei ole tiedossa olevaa lahtokohtaista syyta ylikeskittaa tavoitelahtoista ohjausta tiet-

tyyn ohjausputkeen tai -instrumenttiin, koska julkinen paatoksenteko tarvitsee vastavoi-
mia toimiakseen tehokkaasti ja tarkoituksenmukaisesti. Julkisesta paatoksenteosta puut-
tuu itsesaatelymekanismi, kuten markkinahinnoittelu, jolloin tarvitaan moniulotteisempaa
ohjaustahojen vilista saatelymekanismia varsinaiseen paatoksentekoon.

Keskeinen asia eri ohjausinstrumenttien yhteydessa ja rahoitusohjauksessa on tieto ja sen
jakaminen mahdollisimman vapaasti eri ohjausputkien vililla. Eri ohjausputkien pitaa tie-
taa, millaista ohjausta on voimassa ja/tai kdynnissa eri osapuolten toimesta. Rahoitusoh-
jauksen osalta on tiedettdva kuka, miten paljon, kenelle ja miksi rahoitusta on antanut tai
antamassa ja lisaksi, oliko jo tehdylla rahoitusohjauksella vaikutusta. Lisdksi tarvitaan yksit-
taista rahoitusohjelmaa laajempaa tietoa, jotta rahoitusohjauksen kokonaisvaikutuksia
voidaan arvioida.

Kuntien tapauksessa erityiskysymyksena on saada tietoa kunnan, kuntayhtyman ja kun-
takonsernin tasolla. Vaikuttaisi kustannustehokkaimmalta ratkaisulta, ettd kuntasektoriin
kohdistuvan valtionavustusten ja muun rahoituksen osalta kunnille tarjottaisiin valtionhal-
linosta kasin mahdollisimman kattavasti ja avoimesti tietoa siind muodossa, mika olisi kun-
tien oman ohjauksen jarjestamisen kannalta tarkoituksenmukaista. Tieto pitaa olla riitta-
van yksityiskohtaista ohjauksen toteuttamiseksi.

2.5 Kuntien tehtavat, rahoitus ja valtionavustukset

2.5.1 VYleista kuntien tehtavista ja valtion rahoituksesta

Valtio voi antaa kunnille tehtavia ja niita taydentavia velvoitteita lailla. Ndiden lisdksi kunta
voi markkinoilla toimimisen rajoitukset huomioiden ottaa itselleen vapaaehtoisia teh-
tavia. Lisaksi kunta voi ottaa ja hoitaa tehtavia myos kuntakonserniin kuuluvien tytar- ja
osakkuusyhteisojen kautta. Kuntien lakisdateisid ja itselle otettuja tehtdvia ja velvoitteita
on kaiken kaikkiaan satoja ja osaa rahoitetaan padosin kunnan verotuloilla, valtionosuuk-
silla, mutta velvoitteisiin ja kehittdmiseen kunnat konserniorganisaatioineen saavat myos
valtionavustuksia.
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Valtiovarainministerion ylldpitdman tiedonhallintakartan mukaan kunnilla on 37 tehtava-
kokonaisuutta, joita saadellaan 120 lailla. Kuntien tehtavakokonaisuudet ylatasolla on esi-
tetty Kuviossa 10.

Kuvio 10. Kuntien lakisaateiset tehtdavakokonaisuudet

10. Jatehuolto
1.

12. Kehitysvammaisten

Alueiden kehittdminen 13. Kiinteistonmuodostus 25. Pysakoinnin jdrjestaminen
Alueiden kayton 14. Kirjastopalvelut javalvonta

suunnittelu 15. Kotouttamisen edistiminen ja 26. Rakennusvalvonta
Ammatillinen koulutus maahanmuutto 27. Sosiaalihuolto

Asumisen 16. Kunnan kuulutukset ja 28. Terveydenhuolto
viranomaispalvelut ilmoitukset 29, Terveydensuojelu
Elintarvikevalvonta ja 17. Liikunta- ja ulkoilupalvelut 30, Tyllisyyspalvelut
-neuvonta

18. Lukiokoulutus C
Elsinlsskintshuolt 31. Vaalien jarjestéminen
aimaakintantotto 19. Maaseutupalvelut . "
. 32. Vapaa sivistystyo
Flainsuojelu 20. Museo- ja kulttuuripalvelut

‘ J p 33. Varhaiskasvatus

34. Vesihuolto
35. Yleishallinto

Erikoissairaanhoito 21. Nuorisopalvelut

Ikaantyneiden palvelut 22. Oppilas- ja opiskelijahuolto

23. Pelastustoimi NS
o 36. Ymparistonsuojelu
Kadut ja yleiset alueet 24, Perusonetus

' P 37. Ymparistoterveydenhuolto

erityishuolto

Valtio rahoittaa osaa kuntien lakisdateisista tehtavista valtionosuuksilla. Peruspalvelu-
tehtavien valtionosuuksista saddellaan laissa kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
(1704/2009) ja opetus- ja kulttuuritoimen tehtédvien valtionosuuksista sdadelldan laissa
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (1705/2009). Peruspalvelutehtavien valtionosuu-
det myonnetdan kunnille ja opetus- ja kulttuuritoimen tehtavien valtionosuudet myénne-
tdan kunnille ja kuntayhtymille seka rekisterdityneille yhteisdille tai saatidille. Jako perus-
palvelutehtdvien sekd opetus- ja kulttuuritoimen tehtdvien rahoituksiin on esitetty alla
olevassa taulukossa 2. Taulukossa esitetyt tehtavat perustuvat tiedonhallintakartan mukai-
siin tehtavakokonaisuuksiin.
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Taulukko 2. Valtionosuuksilla rahoitetut perustehtévat ja opetus- ja kulttuuritoimen tehtéavat

Peruspalvelutehtavat Opetus- ja kulttuuritoimen tehtavat
Elintarvikevalvonta ja -neuvonta Ammatillinen koulutus

Eldinld&kintdhuolto Liikunta- ja ulkoilupalvelut

Erikoissairaanhoito Lukiokoulutus

Ikdantyneiden palvelut Museo- ja kulttuuripalvelut

Kirjastopalvelut Perusopetus (esi- ja perusopetuksen lisdrahoitus,

Kulttuuripalvelut aamu- ja iltapdivatoiminta)

Kehitysvammaisten erityishuolto Nuorisopalvelut

Vapaa sivistystyo (ja taiteen perusopetuksen

Perusopetus
P lisarahoitus)

Oppilas- ja opiskelijahuolto
Sosiaalihuolto

Terveydenhuolto

Terveydensuojelu

Vapaa sivistystyo (taiteen perusopetus)
Varhaiskasvatus

Ympdristonsuojelu

Ymparistoterveydenhuolto

Valtionavustuslain (688/2001) 3 §:n mukaan valtionavustuksena ei pideta tukea, korvausta
tai muuta etuutta, jos oikeus sen saamiseen perustuu lakiin ja mydnnettdvan madran maa-
raytymisperuste saddetaan yksityiskohtaisesti laissa. Tallaista tukea, korvausta tai muuta
etuutta ei pideta valtionavustuksena, vaikka sen kasittelyyn sovellettaisiin valtionavustus-
lakia. Valtionavustusten, korvausten ja tukien valinen kasitteiden kayttd on epdyhtenaista.
Aina ei ole selvaa mista rahoituslajista (valtionavustus, korvaus, tuki vai muu valtion rahoi-
tus) on kyse. Sdadoksissa rahoitus voi olla nimetty valtionavustukseksi, mutta kyseessa on
ennemmin korvaus, tuki tai muu valtion rahoitus. Rahoituslaji voi olla nimetty korvauk-
seksi, tueksi tai muuksi rahoitukseksi, mutta se on kdytanndssa valtionavustusta.

Kuntien tehtdvia koskevan lainsaadannon perusteella maksetaan myds korvauksia ja tukia
kunnille ja kuntayhtymille. Tehtavalainsaddannon perusteella korvaukset ja tuet kohdis-
tuvat eldinladkintahuollon, eldinsuojelun, erikoissairaanhoidon, kotouttamisen edistami-
sen ja maahanmuuton, maaseutupalvelujen, sosiaalihuollon, terveydenhuollon, tyo6llisyys-
palvelujen, vaalien jarjestamisen, yleishallinnon, ympadristénsuojelun ja ymparistotervey-
denhuollon tehtavakokonaisuuksiin. Korvaukset kohdistuivat esimerkiksi erilaisiin valvon-
tatoimiin, tietyille ryhmille annettaviin terveydenhuollon palveluihin (esim. asevelvolliset,
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rintamaveteraanit, ilman kotikuntaa olevat) ja ei-jatkuviin tehtaviin ja tehtaviin, joita ei ole
kaikilla kunnilla. Tuet kohdistuivat mm. ymparistonsuojeluun ja tyollisyyspalveluihin.

Opetuksen jarjestdjille maksetaan kotikuntakorvauksia kunnan peruspalvelujen val-
tionosuudesta annetun lain perusteella (2009/1704). Kotikuntakorvaukset maksetaan val-
tionosuusjarjestelman kautta. Kunnat voivat saada myos korvauksia tai tukea ei-lakisaa-
teisiin tehtaviin, jos niilla tai niiden tytar- tai osakkuusyhteiso6illa on tehtaviin liittyvaa
palvelutuotantoa.

Valtion mydntamiin korvauksiin ja tukiin liittyy my®s jonkin verran hakemismenette-
lyitd. Rakenteilla olevat valtionavustusten verkkopalvelut on tarkoitettu ensisijaisesti val-
tionavustusten kasittelyyn. Erikseen on viela ratkaistava, miten menetelldadn niiden toi-
mijoiden osalta, joilla korvausten, tukien ja avustusten kasittelya tehddan samassa
tietojarjestelmassa.

2.5.2 Kuntien tehtavat ja valtionavustuksia koskeva erillislainsaadanto

Valtionavustusten erillislainsaadannon ja kuntien tehtavien valista suhdetta voidaan
kuvata alla olevalla nelikentalla (Kuvio 11).

Kuvio 11. Kuntien tehtdvien ja valtionavustusten vdlinen suhde

1. Tehtévd perustuu lakiin ja 2. Tehtdvd perustuu lakiin ja
valtionavustuksesta saddetdan valtionavustuksesta ei sdadeta
erillislainsaddannolla erillislainsaadanndlla

(tehtdvalaki, erillinen laki tai asetus)

3. Tehtdvd ei perustu lakiin ja 4. Tehtdvd ei perustu lakiin ja
valtionavustuksesta saadetdan valtionavustuksesta ei sdadeta
erillislainsaadannolla erillislainsaadannolla

(laki tai asetus)
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1) Kuntien tehtavista on saddetty lailla ja samassa tehtdvalaissa on saadetty
valtionavustuksista. Valtionavustuksista on voitu tehtavalainsaadannoén pe-
rusteella saddelld myos jossain toisessa laissa tai asetuksessa. Esimerkiksi
liilkuntalaissa (390/2015) sdaadetadn seka kuntien tehtavista ja lilkkuntapaikka-
rakentamiseen kohdistuvista valtionavustuksista. Lisaksi liikkuntaan liittyvista
perustamishankkeista on saddetty opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta
annetusta laissa (1705/2009). Lisdksi on tilanteita, joissa kuntien tehtavista
on saadetty tehtavalaissa, mutta valtionavustuksista on sadadetty jossain toi-
sessa laissa. Esimerkiksi pelastustoimen tehtavista sdddetdan pelastuslaissa
(379/2011). Kunnille ja pelastusalueille kohdennettavista erityisavustuksista
saadetaan Palosuojelurahastoa koskevassa laissa (306/2003).

2) Kuntien tehtdvista on saadetty lailla, mutta siihen kohdennettavasta valtion-
avustuksesta ei saadeta lailla. Ndissa tilanteissa valtionavustukset myonne-
tadn osana informaatio-ohjausta. Avustukset voivat liittya hallitusohjelman
toteuttamiseen, kehittdmisohjelmiin tai kehittamishankkeisiin.

3) Tehtava ei perustu lakiin, mutta valtionavustuksesta saadetdan erillislailla.
Tallaisia tehtavia ovat esimerkiksi tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminta
ja yritystoiminnan kehittdminen, jotka eivat ole kuntien lakisaateisia tehta-
vid. Avustuksesta elinkeino- ja innovaatiopolitiikkaa seka yritysten kansain-
valistymista edistaville yhteisoille saddetdan valtioneuvoston asetuksella
(1530/2015).

4) Tehtava ei perustu lakiin, mutta valtionavustuksesta ei mydskaan saadeta
erillislainsdaadannolla. Esimerkiksi joukkoliikenne ei ole kuntien lakisaateinen
tehtava, mutta myoskaan valtionavustuksista isoihin raideliikennehankkeisiin
(Lansimetro ja Tampereen ratikka) ei saadella erillislailla.

Valtionavustuksia koskevan erillislainsaadannon lisaksi valtionavustuksista saddetaan ylei-
sesti valtionavustuslaissa (688/2001), joka on toissijainen suhteessa erillislainsdaadantoon.

Valtionavustuksista sdadetaan yleisemmalla tasolla myds kahdessa muussa laissa; laki
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta 1705/2009 ja laki sosiaali- ja terveydenhuol-

lon suunnittelusta ja valtionavustuksista (733/1992). Ensiksi mainitussa laissa saddetaan
kunnalle, kuntayhtymalle, rekisterdidylle yhteisolle tai sdatiolle taikka valtion liikelaitok-
selle myonnettavistd valtionavustuksesta tehtdviin, josta on saddetty opetus- ja kulttuu-
ritoimen erillislainsaadanndssa. Tasta lainsadadannosta on tarkemmin saddelty rahoitus-
lain 1-2 §:ss&. Valtionavustuksia voidaan mydntaa toiminnan kehittamiseen, kokeiluun ja
toiminnan kaynnistamiseen, toimintaan liittyviin tarpeellisiin erityistehtaviin tai koulutus-
poliittisten tavoitteiden toteuttamiseen. Rahoituslaissa sdddetadan toiminnan jarjestajille
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myonnettavastd ylimddrdisesta avustuksesta, saamenkieliseen ja saamen kielen opetuk-
seen myodnnettavasta valtionavustuksesta seka erdista muista valtionavustuksista. Opetus-
ja kulttuuritoimen rahoituslaissa sdddetdadan myods peruskoulutuksen, lukion, musiikkioppi-
laitosten, kirjastojen, lilkunnan, museoiden ja teatteri- ja orkestereiden seka kulttuuritoi-
men perustamishankkeista. Perustamishankkeista on lisaksi saddetty valtioneuvoston ase-
tuksella opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (1766/2009). Kaikkiin edelld mainittuihin
perustamishankkeisiin ei endd mydnneta valtionavustuksia.

Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksista annettua lakia sovelle-
taan valtionavustuksiin, jos erityislaissa niin saddetaan. Kyseisessa laissa saadetaan kun-
nalle tai kuntayhtymalle myonnettavista hankeavustuksista kansallisen kehittamisohjel-
man toteuttamiseksi sekd perustamishankkeille mydnnettdvista valtionavustuksista. Kay-
tannossa valtionavustuksia ei ole mydnnetty uudisrakentamiseen enda moneen vuoteen.
Kuntien ja kuntayhtymien kuntien tai kuntayhtymien seka niiden yksin tai yhdessa omis-
tamien yhteisojen on tullut hakea sosiaali- ja terveysministeriolta lupaa arvonlisaverotto-
milta kokonaiskustannuksiltaan viisi miljoonaa euroa ylittaviin investointeihin (Laki kun-
tien ja kuntayhtymien erdiden oikeustoimien valiaikaisesta rajoittamisesta sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa 548/2016).

Meneilldan olevassa sote-uudistuksessa (HE 241/2020) perustetaan valtion ja kuntien
valiin uusi hallinnon taso. Tassa dokumentissa kuvatut ohjausinstrumentit, rahoitusoh-
jaus ja valtionavustustoiminta ovat yleisella tasolla samanlaisia kuin kunnilla nykyisinkin.
Ehdotetuissa sdadoksissa ei ole kielletty valtionavustusmekanismien kayttoa perustetta-
vien hyvinvointialueiden tai hyvinvointialueen konsernirakenteen tehtavien ohjaamiseksi.
Alueiden saaddsten mukaiseen rahoitukseen liittyy myds harkinnanvarainen elementti,
jossa alue saa lisdrahoitusta avustuksena joidenkin poikkeuksellisten tilanteiden vuoksi,
jolloin avustusjarjestelman tarve on jokseenkin pysyva myos hyvinvointialueiden suun-
taan. Alueiden perusrahoituksen tulisi kattaa sédnndnmukainen toiminta ja investoinnit.
Kuitenkin nyt kunnissa olevaa saman toimialan toimintaan liittyvia "lisapalveluita” rahoite-
taan avustusten kautta.

Kuntien tehtaviin kohdentuvia valtionavustuksia ja niihin liittyvaa lainsaddantoa tarkas-
teltiin valtionavustushankkeessa tehdyn lainsaadantokartoituksen perusteella. Voimassa
olevasta valtionavustuslainsaddannosta ei ole ajantasaista tilannekuvaa saatavilla. Lain-
saadanndssa on avustuksia tai avustustarkoituksia, joihin ei enda kdaytannossa myon-

neta valtionavustuksia. Erilaiset selvitykset perustuvat tiettyyn ajan hetkeen ja myontdjille
tehtyihin kyselyihin. Lainsdddantoon kohdistuu jatkuvasti muutoksia ja kokonaisuuden
seurantaa ei ole. Lisdksi ajantasaisen tilannekuvan saamista vaikeuttaa myos valtionavus-
tuskasitteiden epdselvyys. Lainsdaadantokartoituksen perusteella avustuksia mydnnetaan
22 tehtavakokonaisuuteen liittyviin investointeihin tai kehittamiseen. Avustuksia mydnne-
taan myods toimintaan.
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Lainsdadadannon perusteella avustuksia kohdentui seuraaviin tehtavakokonaisuuksiin:

e Alueiden kehittaminen

e Ammatillinen koulutus

e Asuminen ja asumisen viranomaispalvelut

e Jatehuolto

e Kirjastopalvelut

e Liikunta- ja ulkoilupalvelut

e Lukiokoulutus

®  Museo- ja kulttuuripalvelut

® Nuorisopalvelut

® Pelastustoimi

® Perusopetus

e Terveyden- ja sosiaalihuolto seka terveyden ja hyvinvoinnin edistaminen

e Tyollisyyspalvelut

® Vapaa sivistystyo

e Varhaiskasvatus

e Yleishallinto

®  Ympadristonsuojelu

¢ Digitalisaatio

® Energiantuotanto

e Liikenteen ja viestinnan palvelut

® Rakennusten suojelu

e  Tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiotoiminta seka yritystoiminnan
kehittaminen

Kuntien lakisaateisiin ja itselleen ottamiin tehtaviin on kdytdssa erilaisia rahoituksia. Tarvit-
taisiin pohdintaa eri rahoituslajien valisesta suhteesta; mita rahoitetaan valtionosuuksilla
ja mita valtionavustuksilla, korvauksilla tai tuilla. Valtiovarainministerion kaynnistamassa
kuntapolitiikan tulevaisuuden vaihtoehtojen pohdinnassa kdaydaan lapi kuntien rahoituk-
sen perusteita. Politiikkavaihtoehtoja kartoittava ty6 valmistuu vuoden 2021 lopussa.
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3 Kuntatoimijoille myonnettavat
valtionavustukset

3.1 Kuvauksen toteutus ja yhteenveto tuloksista

Keskitettya tietoa siita, minkalaisia avustuksia eri kuntatoimijoille myonnetaan, kuinka
paljon, kenen toimesta ja mihin tarkoitukseen ei ole saatavissa. Kuntajaosto pyrki kuvaa-
maan olemassa ja saatavissa olevia aineistoja hyddyntden minkalaisia avustuksia kunta-
toimijoille mydnnetadn ja kenen toimesta. Kuvauksen pohja-aineistona kdytettiin valtion-
avustushankkeessa toteutettua tiekarttakyselya. Kysely koski vuosittain avattavien haku-
jen tarkempia tietoja ja kohdistui vuoteen 2019. Kaikki valtionapuviranomaiset eivat
vastanneet tiekarttakyselyyn. Avustustietoja haettiin ja tdydennettiin viranomaisten inter-
netsivuilta, kirjanpidosta seka valtion talousarviosta. Tietoihin liittyy epavarmuutta valtio-
navustuskasitteen maarittelysta seka valtionavustuksissa tapahtuneista muutoksista joh-
tuen. Kaytossa ei mydskdan ole yhtenadista tietojdrjestelmaa, josta tiedot olisivat saatavissa.
Tietoja avustuksista ei aina kattavasti I6ydy viranomaisten internetsivuilta. Erilaisia kunta-
toimijoita (kunnat, kuntayhtymat ja kuntakonsernin tytar- ja osakkuusyhteisot) on myds
vaikea tunnistaa riittdvassa laajuudessa. Ajantasaista ja kattavaa kuvaa avustustoiminnasta
on vaikea muodostaa.

Kuvauksessa pyrittiin rajautumaan vuonna 2021 tai 2020 myonnettyihin tai haettavissa
oleviin avustuksiin. Avustuksissa voi olla paallekkaisyyttd, jota ei ole pystytty tunnista-
maan. Esimerkiksi avustuksia on voitu yhdistda ja nimeta eri tavoin eri vuosina. Selkeat
paallekkaisyydet on pyritty karsimaan. Tarkastelun ulkopuolelle rajattiin EU-ohjelmiin liit-
tyvat avustukset, Opetushallituksen kv-rahoitukseen liittyvat avustukset seka koronapan-
demiaan liittyvat avustukset. Koska tietoihin liittyy epavarmuutta, tuloksia voidaan pitaa
suuntaa-antavina. Tassa on tarkasteltu edelld mainituista ldhteista kerattyja tietoja eri
avustuslajieista ja niiden maarista ja myontajista. Euromaaraista tarkastelua avustuksien
madrasta eri kuntatoimijoille on selvitetty data-analytiikkakartoituksella. Sen tulokset esi-
tetdan luvussa 3.4.

Erilaisia kuntatoimijoille myonnettyja ja niiden haettavissa olevia avustuksia I6ytyi sel-
vityksen perusteella 209 kappaletta. Kappalemaara kuvaa kuinka montaa avustusta on
ollut erilaisten kuntatoimijoiden haettavissa. On syyta huomioida, etta kaikki avustukset
eivat ole kaikkien toimijoiden haettavissa. Avustuksia on esimerkiksi jaettu kuntien koon
mukaan tai avustukset on kohdennettu vain tietyntyyppisille kunnille tai muille toimijoille.
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Avustukset olivat eri kuntatoimijoiden haettavissa. Valttamatta avustuksia ei ole myon-
netty kyseisille toimijoille.

Avustuksia myonsi 22 viranomaista (Kuvio 12). Eniten avustuksia oli OKM:ssa (59 avustusta)
ja toiseksi eniten Opetushallituksessa (40 avustusta). ELY-keskuksien avustuksia myénnet-
tiin padosin ympadristovastuualueelta. Liikuntapaikkarakentamisen avustuksen myontami-
nen on jaettu OKM:n ja aluehallintoviraston viraston kesken ja se on esitetty Kuviossa 12
erikseen.

Kuvio 12. Myonnetyt ja haettavissa olevat avustukset valtionapuviranomaisittain (kpl)

OKM

OPH
ELY-keskukset
STM

ARA
Museovirasto
AVI

Taike
Traficom

om

Business Finland
OSRA

VM

PSR

MMM

™M

THL

LVM
Véylavirasto
Um
TE-toimistot
TEM
OKM/AVI

Avustuksia kohdennettiin eri tehtavakokonaisuuksiin. Opetus- ja kulttuuriministerion ja
Opetushallituksen avustuksien luokittelussa hyddynnettiin niiden internetsivuilla ole-

via luokitteluja. Muilta osin tehtavakokonaisuuksien luokittelussa on pyritty hyddynta-
maan tiedonhallintakartan mukaisia tehtavakokonaisuuksia. Luokitteluun liittyen on tehty
tulkintaa tai avustuksia on kohdennettu paaasialliseen tehtavakokonaisuuteen. Monet
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avustukset kohdentuivat useaan tehtavakokonaisuuteen. Nditd on "yhteisavustuksia” esi-
tetty myos erikseen. Yhteenveto avustuskokonaisuudesta on esitetty Kuviossa 13.

Kuvio 13. Myonnetyt ja haettavissa olevat avustukset tehtédvakokonaisuuksittain (kpl)

Kulttuuri | 20
Ymparistonsuojelu 14
Sosiaalihuolto 13
Asuminen 13
Ammatillinen koulutus 13
Liikenne 12

Museo- ja kulttuuri N

Korkeakoulutus 10
Varhaiskasvatus 9
Vapaa sivistystyo 8
Opetustoimen yhteiset 8
Esi- ja perusopetus 8
Perusopetus 7
Muut palvelut 6
Kirjastot | -
Yleishallinto 5
Sosiaali- ja terveydenhuolto 4
Liikunta (R 4
Energiatuotanto 4
Elinkeinot 4
Taiteen perusopetus 3
Pelastustoimi 3
Lukiokoulutus 3
Ymparistonsuojelu/Ulkoilu
Terveydenhuolto
Kotouttaminen
Jatehuolto
Tyollisyyspalvelut 1
Kehitysyhteistyd 1

NN NN

Opetustoimen avustuksia oli kaikista eniten, yhteen laskettuna 59 avustusta. Opetus-
toimen avustukset on jaettu koulutusasteittain. Ammatilliseen koulutukseen kohdistui

13 avustusta, varhaiskasvatukseen 9 avustusta, vapaaseen sivistystydhon 8 avustusta, esi-
ja perusopetukseen 8 avustusta, perusopetukseen 7 avustusta, lukiokoulutukseen 3 avus-
tusta ja taiteen perusopetukseen 3 avustusta. Lisaksi 8 avustusta kohdistui joko koko ope-
tustoimeen tai monelle koulutusasteille. Korkeakoulutukseen mydnnettiin 10 avustusta.
Korkeakoulutuksen avustukset kohdistuivat ammattikorkeakoulukenttaan. Talle sektorille
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kohdennetut avustukset on otettu mukaan, koska osa ammattikorkeakouluista ovat kun-
tien osakkuusyhteisoja.

My®ds kulttuuripalveluihin liittyen oli paljon avustuksia (20 avustusta). Museovirasto
mydnsi museo- ja kulttuuripalveluihin liittyvia avustuksia (11 avustusta). Yhteensa kulttuu-
ripalveluihin oli 31 avustusta. Muihin palveluun siséltyy avustuksia, jotka eivét olleet koh-
dennettavissa tehtavakokonaisuuksiin.

Seuraavaksi tarkasteltiin eri valtionavustuslajiettain kuntatoimijoille myonnettyja ja niiden
haettavissa olevia avustuksia. Valtionavustusten kasitteet ja eri valtionavustuslajit on maa-
ritelty valtionavustustoiminnan sanastossa.® Valtionavustus voidaan myéntaa joko yleis-
avustuksena tai erityisavustuksena oikeushenkil®ille tai luonnollisille henkildille.

3.2 VYleisavustukset

Yleisavustus voidaan myontaa yhteisolle sddantdjen mukaiseen toimintaan yleisesti tai toi-
minnan osaan tai yksityishenkil6lle henkilokohtaiseen kdyttoon erikseen madritellyn toi-
minnan mahdollistamiseksi. Yleisavustus voi olla kohdennettu yleisavustus, joka on tar-
koitettu tiettyyn toiminnan osaan. Tiettyyn toiminnan osaan kohdennettua yleisavus-
tusta kutsutaan joillain hallinnonaloilla kohdennetuksi yleisavustukseksi tai kohdennetuksi
toiminta-avustukseksi.

Tehdyssa selvityksessa kuntatoimijoille kohdennettuja yleisavustuksia 10ytyi yhteensa

11 kappaletta (Taulukko 3). Yleisavustukset kohdistuvat osin kuntakonserniin kuuluville
yhteisdille tai kuntaan laajemmille kokonaisuuksille. Yleisavustukset ovat myds erityyppi-
sia. Osa avustuksista kohdistuu organisaatioille ja osa avustuksista on tarkoitettu erityis-
tehtavan toteuttamiseen, toimintaan tai tapahtumien toteuttamiseen. Osa yleisavustuk-
sista on luonteltaan kustannusten korvaamista.

8  \Valtionavustustoiminnan sanasto. Valtiovarainministerion julkaisuja 2021:19
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Taulukko 3. Kuntatoimijoille myonnettavat yleisavustukset

Kuntatoimijoille mydnnettavat yleisavustukset

Yleisavustukset valtionapukelpoisuuden saaneille nuorisokeskuksille vuodelle 2020
Vapaan sivistystyon ylimaardiset avustukset

Muiden kuin opetustuntikohtaista valtionosuutta saavien taiteen perusopetuksen jarjestajien
harkinnanvarainen valtionavustus

Valtionavustukset vieraskielisten sekd saamen- ja romanikielisten oppilaiden ja opiskelijoiden esi- ja
perusopetuksen sekd lukiokoulutuksen jarjestamiseen

Yleisavustukset valtakunnallisten ja kansainvalisten taide- ja kulttuurifestivaalien toimintaan
Yleisavustukset lastenkulttuurin tukemiseen
Toiminta-avustukset yhteisgille ja esittdvien taiteiden yhteisoille

Valtionavustukset VOS-teattereiden ja -orkestereiden valtakunnallisesti tai alueellisesti merkittavadn
toimintaan ja kehittdmishankkeisiin

Sosiaalialan osaamiskeskukset
Valtionavustus saamenkielisten sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamiseksi

Keskus- ja maakuntaraviratojen toimintatuki

Samantyyppista toimintaa rahoitetaan myds erilaisilla avustusmuodoilla. Esimerkiksi nuo-
risokeskuksille ja sosiaalialan osaamiskeskuksille myonnetdan yleisavustusta, kun taas
nuorisoalan osaamiskeskusten ja maahamuuttajien osaamiskeskusten toimintaan liittyvat
avustukset mydnnetdan erityisavustuksina. Yleisavustuksia mydnnetaan eri perustein ja
erilaisin kdytanteiden perusteella.

Nuorisokeskusten valtioapukelpoisuudesta seka valtionavustuksesta saadetaan nuo-
risolaissa (1285/2016) seka valtioneuvoston asetuksessa nuorisoty0sta ja -politiikasta
(211/2017). Arvioinnissa otetaan huomioon keskuksen nuorisotyon tehtavat, toiminnan
laatu, yhteiskunnallinen vaikuttavuus seka tavoitteellisuus, erityisosaaminen ja muut ase-
tuksessa mainitut seikat seka keskuksen taloudellinen tila. Nuorisokeskusten kanssa kay-
daan vuosittain tavoiteohjauskeskustelut OKM:n ja nuorisokeskuksen johdon valilla. He
allekirjoittavat ja hyvaksyvat tavoiteohjausdokumentin. Tavoitekeskusteluissa sovitut teh-
tavat ja toimenpiteet ovat osa avustushakemuksen arviointia. Nuorisokeskukset ovat kun-
tien, nuorisojarjestdjen, nuorisotyota tekevien jarjestojen ja muiden yhteisdjen omistamia.
Niiden taustaorganisaatiot toimivat erilaisissa hallinnollis-jurdisissa muodoissa; sdatio, osa-
keyhtig, kuntien liikelaitos tai kunta.

Sosiaalialan osaamiskeskuksen tehtavista ja rahoituksesta sdaddetaan niita koskevassa
laissa (1230/2001) ja asetuksessa (1411/2001). Avustus maaraytyy osaamiskeskuksen
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toiminta-alueen vaestomaaran (80 %) ja pinta-alan (20 %) mukaan. Perusrahoitus muodos-
taa 10-30 prosenttia koko rahoituksesta, muu rahoitus tulee suoraan kunnilta tai erilai-
sena hankerahoituksena. Lisaksi maksetaan erityisena valtionavustuksena:

e (0,75 prosenttia valtionavustuksen kokonaismaarasta Pohjanmaan maakun-
tien sosiaalialan osaamiskeskukselle pohjoismaisten yhteistyoverkostojen
luomiseksi kaikkien osaamiskeskusten kayttoon seka

e 1,5 prosenttia valtionavustuksen kokonaismaarasta Pohjois-Suomen sosiaa-
lialan osaamiskeskukselle saamenkielisen vdaeston palvelutarpeiden huo-
mioon ottamiseksi tarpeellisiin tehtaviin.

Valtionavustus suoritetaan hakemuksetta, mutta osaamiskeskuksen on toimitettava selvi-
tys hallinnon jarjestamiseen liittyvasta sopimuksesta ja valtionavustuksen vastaanottajana
toimivasta oikeushenkildsta. Sosiaali- ja terveysministerion yhteydessa toimiva neuvotte-
lukunta muodostaa osaamiskeskustoiminnan valtakunnalliset linjaukset, huolehtii kun-
kin osaamiskeskuksen toiminnan erityisista painoalueista sopimisesta sekd yhteensovittaa
ja tukee osaamiskeskusten toimintaa. My6s sosiaalialan osaamiskeskuksien taustalta 16y-
tyy eri hallinnollis-juridisessa muodossa olevia toimijoita; kuntien liikelaitos, kuntien omis-
tama osakeyhtio, kuntayhtyma, ammattikorkeakoulu, kuntien, kuntayhtymien ja ammatti-
korkeakoulujen seka kolmannen sektorin omistama osakeyhti6 tai yhdistys. Toimijat ovat
muodostaneet myds sopimuspohjaisia verkosto-organisaatioita.

Sote-uudistukseen liittyen hallituksen esityksessa (HE 241/2020) todetaan, ettd terveyden-
huoltolakiin, sosiaalihuoltolakiin seka sosiaalialan osaamiskeskustoiminnasta annettuun
lakiin tehtaisiin hyvinvointialueiden perustamisesta ja jarjestamisvastuun siirrosta johtu-
vat tekniset muutokset erilliselld hallituksen esitykselld siten, ettd niita sovellettaisiin jar-
jestamisvastuun siirrosta lahtien kuntien ja sairaanhoitopiirien sijasta hyvinvointialueisiin.
Lisaksi erillisessa valmistelussa selvitetdan tarpeita ja mahdollisuuksia kehittda kokonai-
suutena koulutus-, tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan rakenteita, ohjausta seka
rahoitusta koskevaa sdantelya.

Valtionavustus saamenkielisten sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamiseksi myénne-

taan valtion talousarvion perusteella. Maararahaa saa kayttaa valtionavustuksen maksa-
miseksi saamelaiskdrdjien kautta saamelaiskardjista annetun lain (974/1995) 4 §:ssa tar-
koitetuille saamelaisten kotiseutualueen kunnille saamenkielisten sosiaali- ja terveyspal-
velujen turvaamiseksi. Valtionavustus perustuu saamenkielisten kuntien ja saamelaiska-
rdjien madrdrahaesitykseen sosiaali- ja terveysministeritlle. Sote-uudistuksen yhteydessa
(HE 241/2020) menettelyihin ei ole tarkoitus tehda muutoksia. Erillisrahoitus olisi kuitenkin
jatkossakin riippuvainen eduskunnan vuosittaisesta paatoksenteosta.
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Lastenkulttuurikeskuksille ja lasten taide- ja kulttuuritapahtumaan mydnnettavat avustuk-
set on tarkoitettu Suomessa toimiville lastenkulttuurikeskuksille, joissa taiteen ja kulttuu-
rin ammattilaiset tuottavat taide- ja kulttuuripalveluja lapsille, lastenkulttuurikeskusten
verkoston koordinointiin ja lasten taide- ja kulttuuritapahtumien jarjestajille. Avustuksen
saajat ovat padosin kuntia ja lasten kulttuurikeskukset kuntaorganisaation kuuluvia yksi-
koitd. Toiminta-avustukset eri taiteen yhteisoille suuntautuvat paaosin yhdistyksille. Myos
kunnat voivat hakea avustuksia. Muut Taulukossa 3 esitetyt yleisavustukset kohdentuvat
rajatummille saajille tai rajatumpaan tarkoitukseen.

Yleisavustusten saajat hakevat my0s erityisavustuksia toimintaan. Tata on osittain pidetty
tyollistavana menettelyna. Opetus- ja kulttuuriministerion nuorisovastuualueen arvioin-
nissa® on todettu tarve yhdistaa eri avustusmuotoja. Esimerkiksi jokainen nuorisokeskus
on tehnyt vuosittain kdytanndssa 2-4 eri hakemusta. Erityisavustusmuodon yhdistami-
nen yleisavustukseen virtaviivaistaisi ja vahentaisi hallinnollista takkaa. Vaarana nahdaan,
etteivat avustussummat kasva tehtdvien lisdantyessa ja joustavat kehittdmismahdollisuu-
det vahenevat. Rajanveto yleisavustuksena rahoitetun toiminnan ja erityisavustuksilla tue-
tun toiminnan valilld on ollut hailyva. Vastaavia havaintoja on tehty myods jarjestojen val-
tionavustuskaytanteiden kehittamista pohtineen jaoston loppuraportissa.’ Jarjestdjaosto
esittda loppuraportissaan, etta jarjestdjen saanndllisesti toistuvan toiminnan pdaasiallinen
valtionavustus on yleisavustus. Erityisavustukset mydnnetdan sen sijaan uusien toiminta-
mallien ja -menetelmien tavoitteelliseen kokeilemiseen ja kehittamiseen.

3.3 Erityisavustukset

Erityisavustus voidaan myontaa erityista tarkoitusta varten, esimerkiksi ajallisesti rajattuun
hankkeeseen tai toiminnan kaynnistamisvaihetta varten. Erityisavustuksia ovat investoin-
tiavustukset ja hankeavustukset. Investointiavustuksia voidaan myontda valtionavustuk-
sen hakijan hallintaan ja vastuulle jadvien aineellisten tai aineettomien hyddykkeiden han-
kintaan tai tuottamiseen. Hankeavustuksia voidaan myontaa tarkoitukseltaan ja kestoltaan
rajatulle hankkeelle."

Valtionavustusten sanastossa on maaritelty kaksi avustuslajia (hanke- ja investointiavus-
tus). Valtionavustuslain (688/2001) mukaan erityisavustusta voidaan myontaa hanke- ja
investointiavustuksiin sekd apurahoihin verrattavana muuna erityisavustuksena. Tassa

9  Valtionavustusprosessin arviointi. Kohteena opetus- ja kulttuuriministerion nuorisovastuualue. Raportti
22.1.2019

10 Jdrjestoja koskevat valtionavustuskadytannot : Ehdotukset niiden kehittamiseksi ja yhdenmukaistamiseksi. Val-
tiovarainministerion julkaisuja 2021:27

11 Valtionavustustoiminnan sanasto. Valtiovarainministerion julkaisuja 2021:19
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selvityksessa on tarkasteltu myos tata avustusmuotoa. Kaikki kuntatoimijoille mydnnet-
tavat avustukset eivat noudata jakoa investointi- ja hankeavustuksiin “puhdasoppisesti”
Avustuksia mydnnetdan kustannusten korvaustyyppisesti tai johonkin erityistehtaviin. Osa
avustuksista vaikuttaisi tayttavan yleisavustuksen madritelman eli avustus mydnnetaan
tiettyyn toiminnan osaan. Hakuilmoituksista ei mydskaan kay aina ilmi, mista avustusla-
jista on kyse. Lainsdddanndssa on kaytdssa myos kasitteitad ylimaarainen avustus ja harkin-
nanvarainen korvaus.

Osasta erityisavustuksia on muotoutunut myds pysyvan toiminnan rahoitusmuoto, kuten
esimerkiksi etsiva nuorisoty® ja nuorten tydpajatoiminta. Erityisavustuksilla rahoitettuun
toimintaan voi liittyd myos erillislainsaadantoa, jota taytyy kuntien noudattaa saadessaan
rahoitusta kyseiseen toimintaan.

3.3.1 Investointiavustukset

Investointiavustuksiksi on tassa luokiteltu kaluston ja alueiden hankintaan liittyvat avus-
tukset ja rakentamiseen, rakennusten kunnossapitoon ja korjaamiseen liittyvat avustukset.
Hakuilmoitusten perusteella samaa avustusta mydnnettiin sekd investointeihin etta kehit-
tédmiseen tai toimintaan. Avustuksesta ei aina kdynyt ilmi, oliko kyseessa investointiavustus
vai ei. Tassa selvityksessa on avustukset jaettu johonkin avustuslajeista: investointiavustuk-
set, hankeavustukset ja muut erityisavustukset.

Hakijan hallintaan ja vastuulle jadvien aineellisten ja aineettomien hyddykkeiden hankin-
taan ja tuottamiseen mydnnettiin tai oli haettavissa 29 erilaista avustusta 12 eri viranomai-
sen toimesta. Investointiavustuksia myontavat Asumisen ja rahotuksen kehittdmiskes-
kus/Valtion asuntorahasto, Business Finland, LVM, Vaylavirasto, Traficom, MMM, OKM, AVIt,
Ely-keskukset, YM, Oljysuojarahasto ja Palosuojelurahasto.

Eniten avustuksia myonnetdadan asumiseen (10 avustusta). Liikenteeseen kohdistui nelja
avustusta. Energiatuotantoon liittyvia avustuksia oli kolme. Avustuksia mydnnettiin yri-
tysten toimintaympariston kehittamiseen. Rakentamiseen liittyvat avustukset kohdistui-
vat kulttuuritilojen perus- ja perustamishankkeisiin ja liikuntapaikkojen ja niihin liittyvien
vapaa-aikatilojen perustamishankkeisiin ja pelatustoimen rakennushankkeisiin. Avustuksia
mydnnetadn myos virkistysalueiden hankintaan ja kunnostukseen. Valtionapukelpoisuu-
den saaneille nuorisokeskuksille my6nnetaan myds investointiavustusta. Keskus- ja maa-
kuntaraviradoille mydnnetaan investointitukia. Kalustoihin liittyvia avustuksia mydnnet-
tiin kirjastoautojen hankintaa, pelastuslaitosten kalustohankkeisiin ja 6ljyntorjuntakalus-
ton hankintaan.
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Investointiavusten kasitetta ja sisaltod on tarpeen tasmentaa. Lisaksi olisi hyva verrata
investointien sisaltoja ja kasitteita valtion ja kuntien valilla. Investointiavustuksiin liittyvia
menettelyitd selvitetddan kuntajaoston yhteydessa toimivassa investointitydoryhmassa.

3.3.2 Hankeavustukset

Hankeavustuksiksi on tdassa luokiteltu avustukset, jotka olivat maaritelty hakuilmoituk-
sissa hankeavustuksiksi. Hankeavustuksiksi on lisaksi luokiteltu avustukset, joita avustuk-
sen nimen perusteella kohdennettiin hankkeisiin, edistamiseen, kehittamiseen, kokeiluun
tai pilotointiin. Laajan maaran johdosta kaikkia avustuksia ei ollut mahdollista tarkastaa.
Avustusten hakuilmoituksista ei aina kdynyt ilmi, mistd avustuslajista on kysymys. Tassa
esitettyja tietoja hankeavustuksien maardsta voidaan pitdaa suuntaa-antavina. Osa hanke-
avustuksista on avustuksia, joita mydnnettiin seka kehittamiseen etta toimintaan.
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Erilaisia hankeavustuksia tai hankeavustukseksi luettavia avustuksia oli 107 kappaletta
(Kuvio 14). Avustuksia jaettiin erilaisiin tehtavakokonaisuuksiin luvussa 3.1. kuvatulla
tavalla. Yhteenlaskettuna eniten avustuksia oli opetustoimessa yhteensa 33 avustusta.
Kulttuuriin liittyvia avustuksia 23 kappaletta.

Kuvio 14. Kuntatoimijoille mydnnettavat hankeavustukset tehtévakokonaisuuksittain (kpl)

g E

Ammatillinen koulutus 1
Sosiaalihuolto 10
Museo- ja kulttuuripalvelut | 10
Ympiristonsuojelu 9
Varhaiskasvatus 6
Esi- ja perusopetus 6
Korkeakoulutus 5
Nooriso |
Liikenne 4
Opetustoimen yhteiset
Sosiaali- ja terveydenhuolto

Perusopetus

w W W w

Elinkeinot

Yleishallinto

Vapaa sivistystyd

Terveydenhuolto

Lukiokoulutus
Liikunta

Kirjastot =

Pelastustoimi

N R NN NN

Kehitysyhteistyd
Jatehuolto

Energiatuotanto

_ a a a

Asuminen

Hankkeella tarkoitetaan tarkoitukseltaan ja kestoltaan rajattua toimintaa. Hankeavustus-
ten sisaltda suhteessa myodnnettyihin avustuksiin on tarpeen lapikdyda erikseen viran-
omaisten siirtyessa uuteen valtionavusten toimintamalliin ja ottaessaan kayttoon yhteiset
verkkopalvelut.
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3.3.3 Muut erityisavustukset

Muihin erityisavustuksiin luokiteltiin avustuksia, jotka kohdistuivat toimintaan tai sen
osaan, palveluihin tai toimenpiteisiin. Tahdn ryhmaan on luokiteltu myos erilaisia tuiksi ja
korvaukseksi nimettyja avustuksia tai avustuksia, joita ei pystynyt selkedsti luokittelemaan
yleis-, investointi- ja hankeavustuksiksi. Osa avustuksista oli hyvin tarkkarajaisia tai toimen-
pideldhtdisia. Avustuksia myodnnettiin mm. tietyn henkildstéryhman palkkaamiseen, kou-
lutuksiin, sijaisuuskuluihin, matka- ja paivarahoihin, hankintoihin tai palkkoiden maksami-
seen. Avustuksilla korvattiin my&s kustannuksia.

Tallaisia muita avustuksia oli yhteensa 62 kappaletta. Osa avustuksista todennakoisesti
olisi luokiteltavissa hankeavustukseksi. Avustuksien runsaan maaran vuoksi luokitteluja ei
pystytty tarkistamaan. Avustusten kohdentuminen eri tehtdvakokonaisuuksiin on esitetty
Kuviossa 15.

Kuvio 15. Kuntatoimijoille mydnnettavat muut erityisavustukset tehtavakokonaisuuksittain (kpl)
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Valtionavustustoiminnan sanastossa ei ole madritelty tata avustuslajia. Valtionavustusten
verkkopalvelujen kayttéonotto edellyttad, etta erityisesti tahdan ryhmaan kuuluvien avus-
tusten lapikdymista ja tarkentamista suhteessa valtionavustusten sanastoon. Samassa
yhteydessa on tarpeen kdyda rahoituslajiin liittyvaa pohdintaa eli onko kyseessa enem-
minkin korvaus, tuki tai muu valtion rahoitus kuin valtionavustus.

3.4 Data-analyysi kuntatoimijoille kohdennetuista
valtionavustuksista

Kuntatoimijoille mydnnettavan valtioavustusten euromadristd ja kohdentumisesta ei ole
kattavaa tai luotettavaa tietoa. Valtioavustusten maaria on selvitetty Valtionavustusten
digitalisointia koskevassa esiselvityksessa'? ja Valtionavustusten tuottavuus- ja digitalisaa-
tiopotentiaalia koskevassa selvityksessa'. Jalkimmaisessa selvityksessa kuntien valtiona-
vustusten maaraksi arvioitiin 331 milj. euroa. Kuntatalousohjelmassa' on valtionavustus-
ten maaraksi arvioitu n. 1 mrd euroa. Koronapandemiasta johtuen avustusten maaraksi on
vuosina 2020-2021 arvioitu 2,4-2,9 mrd. euroa. Tulevina vuosina kuntien valtionavustus-
ten maaran arvioidaan vahentyvan n. 500 milj. euroon paaosin sote-uudistuksen vuoksi.
Tiedot perustuvat valtiovarainministerion kuntatalousohjelman laadinnassa kaytettavaan
tietoon, jota kysytaan erikseen muilta ministeri6ilta. Tiedot ovat rahoittajakohtaisia, jolloin
paattelysadannot avustuksen saajista voivat poiketa toisistaan.

Arviot kuntatoimijoille mydnnettavien valtionavustusten maarasta ovat perustuneet kyse-
lyaineistoihin tai muihin toimitettuihin tietoihin. Kuntajaosto otti omaksi selvittelyn lah-
teeksi valtion kirjanpitoaineiston. Tavoitteena oli kirjanpitoaineistoa ja Kuntataloustieto-
varantoa hyddyntéaen selvittad, kuinka paljon eri kuntatoimijoille kohdentuu valtionavus-
tuksia. Selvitystyota oli tarkoitus tehda yhdistelemalla valtion kirjanpidon liikekirjanpidon
tileilld olevia tietoja seka valtion kirjanpidossa olevia toimittajatietoja (saajatietoja) Kunta-
taloustietovarantoon toimitettavien tietojen (TOLT) kanssa.

Valtion kirjanpidon tilirakenne ei tuota tietoa siita kuinka paljon rahoitusta kohdistuu eri
kuntatoimijoille (Kuvio 16). Eri tyyppisille kuntatoimijoille maksetut avustukset jakautuvat
eri liikkekirjanpidon tileille (paikallishallinto, elinkeinoelama ja voittoa tavoittelemattomat
yhteisot). Samalle liikekirjanpidon tilille kirjautuu my&s muille kuin kuntatoimijoille mak-
settuja avustuksia.

12 Valtionavustusten digitalisoinnin esiselvitys. Opetus- ja kulttuuriministerion julkaisuja 2017:46.
13 Valtionavustusten tuottavuuspotentiaali. Loppuraportti 31.1.2019. QPR Software Oyj.
14 Kuntatalousohjelma 2022-2025. Kevat 2021. Valtiovarainministerion julkaisuja 2021:25
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Kuvio 16. Kuntatoimijoiden rakenne ja valtion liikekirjanpidon rakenne

Kuntatoimijat Liikekirjanpidon tilit
Kunta
Kuntayhtyma Paikallishallinto

Kunnan/kuntayhtymd Elinkeinoeldma

liikelaitos

Voittoa
Kuntien tytdr- ja tavoittelemattomat

osakkuusyhteisot:
Osakeyhtiot

Valtionhallinto

Saatiot
Osuuskunnat

Yhdistykset

Kunnat toimittivat vuoden 2021 alussa tiedot omistamistaan kunnallisista liikelaitok-
sista, taseyksikoista ja kuntien ja kuntayhtymien tytar- ja osakkuusyhteisdistaan (TOLT-tie-
dot) Valtiokonttorille. Yhdistamalla TOLT-tiedot ja kirjanpidossa olevat toimittajatiedot
saatiin selville, mitka avustukset kohdistuvat kuntakonserniin kuuluville osakeyhtidille,
osuuskunnille, saatioille ja yhdistyksille. Kuntakonsernia koskevat tiedot julkaistiin Tut-
kihallintoa.fi-palvelussa. Kuntien Valtiokonttorille raportoimien tietojen mukaan Suo-
messa n. 209 kuntaa ja 139 kuntayhtymas, joilla kaikilla on suurempi tai pienempi kon-
sernirakenne. Konserniyhteis6ja on yhteensa 2 930, jotka ovat tytar- tai osakkusyhtidase-
massa johonkin kuntaan tai kuntayhtymaan. Lisaksi kunnilla ja kuntayhtymilld on yhteensa
241 liikelaitosta tai taseyksikkod. Nama kaikki kuntakonserniin kuuluvat yksikot ja yhteisot
voivat olla valtionavustusten hakijoina ja saajina.

Data-analytiikkakartoitusta tehtiin yhdessa Valtiokonttorin kanssa. Pohja-aineistona oli
valtion kirjanpidon jarjestelmasta (Kieku) saatu kirjanpitoaineisto vuodelta 2020. Se sisalsi
tiedot liikekirjanpidontileista (valtionavustukset kaytto- ja padomatalous paikallishallin-
nolle, voittoa tavoittelemattomille yhteisdille ja elinkeinoelamalle), talousarviotileista, kir-
janpitoyksikoista ja toimittajista (saaja). Kirjanpitoaineiston mukaisesti kyseisille liikekirjan-
pidon tileille oli kirjattu valtionavustuksia 7,8 mrd. euroa vuonna 2020. Kaikkia liikekirjan-
pidossa olevia tietoja ei pystytty kohdistamaan toimittajille. Ensimmaisessa vaiheessa toi-
mittajille kohdistamatta jdi 5,6 mrd. euroa. Kohdistamatta jdi 85 % koko aineistosta. Syita
kohdistamattomuuteen selviteltiin mm. eri valtionapuviranomaisten kanssa kdydyissa
keskusteluissa.
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Kohdistamattomuuteen I6ytyi nelja eri syyta:

1. Valtionavustusten maksatusta ei tehda valtion kirjanpitojdrjestelman Kie-
kun kautta. Mikali valtionavustuksia koskevat tiedot viranomaisten jarjestel-
mista siirrettiin Handi-palvelun kautta Kiekuun ja/tai maksatus tehtiin Kiekun
kautta, toimittajatiedot olivat saatavilla. Mikali maksatus tehtiin valtionapuvi-
ranomaisten omilla jarjestelmilld vain kirjanpitotiedot siirrettiin Kiekuun. Toi-
mittajatiedot saattoivat olla aineistoissa rivitekstind, mutta koska maksatusta
ei tehda Kiekussa ei toimittajatietoja siirreta eteenpain.

2. \Valtionavustusten kirjauksissa kdytetaan maksatus- tai myontopaatos-
perustetta. Mydntdpaatosperusteen mukaisesti kirjanpidon meno syntyy, kun
viranomainen on tehnyt paatdksen valtionavustukseen myontamisesta. Kir-
jauksen yhteydessa ei kdyteta toimittajatietoja. Valtionavustukset maksetaan
saajille tallin esim. toteutuneiden kustannusten mukaisesti. Maksamiseen
liittyvat kirjaukset tehdaan siirtovelkatilien kautta ja niiden yhteydessa kayte-
taan toimittajatietoja.

3. Palautusten ja takaisinperintdjen yhteydessa kirjauksia ei tehda
toimittajatasolla.

4. Kyseessa on kirjanpidon korjaus, jossa korjataan joko liikekirjanpidon
tilia tai talousarviokirjanpidon tilid. Korjauksien yhteydessa ei kayteta
toimittajatietoa.

Kohdistamattomien erien osuutta selviteltiin eri keinoin. Tietopohjaa rikastettiin valtion-
apuviranomaisilta saaduilla maksatus- ja subtanssijarjestelmien tiedoilla mahdollisuuk-
sien mukaan. Tietoja kerattiin my6s viranomaisten internetsivustoilta julkaisemista myon-
netyista avustuksista ja tilinpaatoksista. Osaa kohdistamattomista eria tarkasteltiin kir-
janpitoaineistoista. Sen perusteella pystyttiin kirjanpitoyksikon, liikekirjanpidon tilin ja
talousarviotilin perusteella rajaamaan pois jotain erid, jotka eivat kohdistu kuntatoimijoille.

Kirjanpidosta ja eri aineistoista keratyt toimittajakohtaiset avustustiedot yhdistettiin Val-
tiokonttorin keradmaan TOLT-aineistoon joko nimen tai y-tunnuksen perusteella. Liike-
laitokset ja taseyksikdiden y-tunnus on sama kuin kunnan tai kuntayhtyman y-tunnus,
joten niita koskevat avustustiedot sisdltyvat kuntien tai kuntayhtymien lukuihin. Toimit-
tajakohtaiset tiedot olivat padosin saatavissa valtionavustusten maksatustiedoista ja tie-
toja pystyttiin koostamaan yleensa maksetuista valtionavustuksista. Viranomaisen vuosit-
tain myontamat valtionavustukset saattavat poiketa huomattavasti vuosittain maksetuista
valtionavutuksista. On syytda huomioida, etta Kuviossa 17 esitetyt luvut vaihtelevat viran-
omaisten osalta eli tiedot esitetty joko mydnnetyista tai maksetuista valtionavustuksia.
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Tietosisaltoon vaikuttaa my0s valtionavustuskasitteen epdselvyydet ja kirjauskadytanteissa
olevat eroavaisuudet. Valtionavustusten kirjanpidon tileille on kirjattu muita rahoituslajeja
(korvaukset, tuet ja muu valtionrahoitus) kuin valtionavustuksia. Kaikkia valtionavustuksia
ei ole kirjattu valtionavustusten liikekirjanpidon tileille.

Koska kaytetyt tietoldhteet ja niiden sisallot ovat osin vaihtelevia, puutteellisia ja paallek-

kaisia tulee esitettavia summia kayttaa suuntaa-antavina. Data-analytiikkakartoituksen
tulokset on esitetty graafisesti kuviossa 17.

Kuvio 17. Kuntatoimijoille kohdistuvat valtionavustukset

Aluchallintovirastot, 57 milj. €
Asumisen rahoitus- ja

kehittamiskeskus, 11 milj. €
Taiteen edistimiskeskus,
0,9 milj. € [ ] ®
. @ Oikeusministeris, 1,3 milj. €
Tyd- ja elinkeinoministerid, 111 milj. € . .

* Museavirasto, 0.2 mil]. € Sosiaali ja terveysministerid,

Maa ja metsiitalousministeris, 4 mil. ¢ @ $ 39mil.¢
Business Finland, 22 milj. € . " -
N —_ # Lilkenne ja viestintaministerid,
Ympéiristéministerid, ._ 1,1 milj. €
5 milj. € ’ g
. Kunta
. Palosucjelurahasta, 4 milj. €
Kuntayhtyma

Opetushallitus, 94 milj. € .
. Osakkuusyhteisd

Ruokavirasto, 24 milj.€ .

Opetus ja kulttuuriministerid, TytéryhteisS
864 milj. €

Traficom, 125 milj. €
L
KEHA-keskus, 172 milj. € B

Olsusjarsnasta . Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 12 milj. €
mil]. € ®

Ulkoministeric, 80 t. €

Viylévirasto, 80 milj. €

Valtiovarainministerio, 255 milj. €

@ kunnille n. 781 milj. €
kuntayhtymille n. 413 milj. €

Yhteensan. 1,9 mrd. €

. kuntien osakkuusyhteiséille n. 418 milj. €
kuntien tytdryhteisdille n. 283 milj. €

Kunnille, kuntayhtymille seka kuntien osakkuus- ja tytaryhteisoille pystyttiin keratty-
jen aineistojen perusteella kohdistamaan 1,9 mrd. valtionavustuksia. Niista kunnille koh-
distui n. 781 milj. euroa, kuntayhtymille n. 413 milj. euroa, kuntien osakkuusyhteisoille
n. 418 milj. euroa ja kuntien tytaryhteisdille n. 283 milj. euroa. Vuoden 2020 avustussum-
maa kasvattaa koronapandemia.

Data-analytiikan tuloksia verrattiin viela valtionavustukset paikallishallinnolle liikekirjanpi-
don tilin saldoihin. Vertailulla pyrittiin selvittdmaan toteutetun data-analytiikkakartoituk-
sen ja kirjanpidon valisia eroja seka tarkentamaan kuntakentalle kohdistuvan valtionavus-
tuksen maaraa.
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Eniten avustuksia kuntatoimijoille kohdentui data-analytiikkakartoituksessa opetus- ja
kulttuuriministeriossa (864 milj. euroa). Tiedot OKM:n osalta perustuivat vuoden 2020
maksatusaineistoon. Ministerion osalta on syyta huomioida, etta aineistoissa on mukana
kuntien osakkuusyhteisoiksi kuuluvia ammattikorkeakouluja. Valtionavustukset paikallis-
hallinnolle tileille kirjanpidon mukaan kohdistui valtionavustuksia 1,2 mrd. vuonna 2020.
Kunnille ja kuntayhtymille kohdentuvien avustuksien maaran voidaan taman perusteella
ajatella olevan n. 307 milj. euroa enemman. Aluehallintoviraston osalta tiedot Kuviossa 17
perustuvat OKM:n hallinnonalan avustusten maksatusaineistoon. AVIn mydntava avus-
tussumma on vuoden 2020 kirjanpidon perusteella 197 milj. euroa korkeampi. Tasta sum-
masta 193 milj. euroa kohdentuu paikallishallinnolle mydnnettyihin sosiaali- ja terveys-
ministerion hallinnonalan avustuksiin. TEM:n osalta Kuviosta 17 puuttuu EU-rahastoihin
liittyvia avustuksia n. 115 milj. euroa, jotka niin ikdan on myonnetty paikallishallinnolle.
Asumisen ja rahoituksen kehittamiskeskuksen osuus on matala verrattuna sen ja Valtion
asuntorahaston myontamaan avustuskokonaisuuteen. Olettavasti kuntatoimijakentalle,
kuten kuntien omistamille asunto-osakeyhtidille, kohdistuu enemman valtionavustuksia.
My&s muita vahdisempid eroja havaittiin muiden myontdjien osalta.

Kun data-analytiikkakartoituksen tulokseen lisataan kirjanpidon vertailun perusteella
havaitut erot, voidaan todeta, etta kuntatoimijakentalle kohdentui valtionavustuksia
yhteensa n. 2,5 mrd. euroa. Summa siséltaa valtionhallinnon myontamat avustukset. Myos
maakuntaliitot myontdvat valtionavustuksia kuten kansallista aluekehittamisrahoitusta.
Naita tietoja ei ole esitetty edella.

Vaikka data-analytiikkakartoituksessa ei paasty kaikilta osin toivottuun lopputulokseen,
sen avulla saatiin erittdin arvokasta ja tarkeaa tietoa valtionavustuksiin liittyvista menette-
lyistd ja eri viranomaisten kaytanteista. Selvitystyon tuloksena havaittiin paljon kehittamis-
tarpeita valtionavustusten kirjanpito- ja maksatusprosesseissa. Toteutettu kartoitus osoit-
taa my0s tarpeen kehittaa valtionavustuksiin liittyvaa tietoa, sen lapinakyvyytta ja luotet-
tavuutta. Kerdtyn tiedon tulisi palvella sekd valtiota ettd kuntia talouden ohjauksessa.
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4  Kuntien valtionavustusten nykytila ja
kehittamiskohteet

4.1 Nykytilaa ja kehittamiskohteita koskevat kartoitukset

Kuntajaosto kartoitti kuntien valtionavustuskdytanteiden nyky- ja tavoitetilaa kolmella
eri tavalla; strukturoidut teemahaastattelut tammi-maaliskuussa 2021, virtuaaliset hakija-
ja myontajatydpajat huhti- ja toukokuussa 2021 seka hakijoille ja mydntdjille suunnattu
kysely toukokuussa 2021. Kaikki kartoitukset toteuttiin saman sisaltoisina hakijoille ja
myontajille.

Kaikilla kartoituksilla oli yhteiset tavoitteet:

® selvittaa millaisia ajatuksia uusi valtionavustusten toimintamalli herdttaa kun-
tien valtionavustuskaytanteiden osalta

e selvittaa keskeisimpia haasteita ja kehitystarpeita kuntatoimijoiden nakokul-
masta valtionavustustoimintaan liittyen

® perehdyttda valtionavustusten toimintamalliin ja vahvistaa ymmarrysta
muutoksesta.

Kartoitusten viitekehyksena oli uusi valtionavustusten toimintamalli (Liite 1) ja sen vaiheet
(avustustoiminnan suunnittelu, avustustoiminta ja lopputulosten arviointi ja jakaminen).
Strukturoiduissa teemahaastatteluissa tarkasteltiin toimintamallin isoa kuvaa. Tyopajoissa
pureuduttiin yksittdisiin vaiheisiin ja niihin liittyviin hakijan ja myontdjien tehtaviin seka
tarkasteltiin tietojdrjestelmiin liittyvia nakokohtia. Kysely puolestaan perustui toimintamal-
lista johdettuihin vaittamiin.

Strukturoidut teemahaastattelut toteutettiin seka yksilo- etta ryhmédhaastatteluina. Ryh-
mahaastattelujen osallistujat olivat saman organisaation edustajia erilaisissa tehtavissa.
Kaikki 21 haastattelua toteutettiin saman sisaltoisina ja jokaisen kesto oli n. 1,5 tuntia.
Haastateltavat edustivat eri hakija- ja myontdjaorganisaatioita ja sidosryhmia. Haastat-
telun paafokuksessa olivat ensimmaisissa kayttoonottoryhmassa olevat toimijat ja avus-
tukset (OKM, STM ja YM). Kaikki haastattelut nauhoitettiin osallistujien luvalla muistiinpa-
nojen ja analyysin tueksi. Haastattelut ja nauhoitteet ovat luottamuksellisia. Haastattelut
kirjattiin auki ja esiin nousseita teemoja ryhmiteltiin eri tavoin. Teemoittelun avulla tun-
nistettiin usein toistuvia aihekokonaisuuksia ja eri tyyppisten toimijoiden toiveita ja huolia.
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Valtionavustusten myontdja- ja hakijaorganisaatioita osallistettiin kehitystyon virtuaalisten
tyOpajojen muodossa. TyOpajoissa esiteltiin uutta toimintamallia vaiheittain joko myonta-
jien tai hakijoiden nakokulmasta. Tyopajat toteutettiin etdyhteyden vilitykselld hyodyn-
tden Mural-tyokalua, johon kerattiin ajatuksia uudesta toimintamallista. Tydpajojen kesto
oli 2,5-3 tuntia. Hakijatyopajoihin (26.4.,6.5., 11.5. ja 20.5.) osallistui yhteensa 62 henkil6a
33:sta eri organisaatiosta. Myontajatyopajoihin (13.4. ja 27.4) osallistui yhteensa 39 henki-
163 19:sta eri myOntdjaorganisaatiosta.

Hakijoille ja myontdjille suunnattu kysely koostui uudesta toimintamallista ja sen paavai-
heista (avustustoiminnan suunnittelu, avustustoiminta ja lopputulosten arviointi ja jaka-
minen) johdetuista vaittamista ja avokysymyksista. Kyselyssa arvioitiin miten esitetyt vait-
tamat toteutuvat nyt ja miten niiden tulisi toteutua tulevaisuudessa. Vaittamia arvioitiin
neliportaisella asteikolla: 1. Ei lainkaan, 2. Satunnaisesti, 3. Usein ja 4. Aina. Kysely toimitet-
tiin kaikkien kuntien ja kuntayhtymien seka kuntakentalle avustuksia myodntavien valtion-
apuviranomaisten kirjaamoihin sekd hakija- ja myontajatyopajoihin ilmoittautuneille.
Kyselya jaettiin myds muissa verkostoissa seka sosiaalisen median kanavissa.
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Madrdaikaan mennessa hakijakyselyyn kertyi 131 vastausta ja myontdjakyselyyn 60 vas-
tausta. Vastaukset sisaltavat seka henkilokohtaisia vastauksia etta yksikkd-/organisaa-
tiokohtaisia vastauksia. Kyselyyn vastanneet myontajat edustivat padosin virastokent-

taa (53,4 %). Ministerididen osuus oli 28,3 prosenttia ja maakuntaliittojen 18,3 prosenttia.
Hakijakyselyyn vastauksia kertyi eniten 40001-100000 asukkaan ja 5001-10000 asukkaan
kunnista seka kuntayhtymista. Hakijoiden jakautuminen vastaajaryhmittdin on esitetty alla
Kuviossa 18.

Kuvio 18. Hakijakyselyyn vastanneiden osuudet organisaatiotyyppeittdin

Y1i 100 000 asukkaan kunta

40 001-100 000 asukkaan kunta 20%
20001-40 000 asukkaan kunta
10 001-20 000 asukkaan kunta
5001-10000 asukkaan kunta
20005000 asukkaan kunta
Alle 2 000 asukkaan kunta
Kuntayhtymd 19%
Liikelaitos/taseyksikkd

Tytdr- ja osakkuusyhteiso

Muu, mika?

0% 5% 10% 15% 20% 25%

Kyselyssa tiedusteltiin my6s tehtava-/toimialaa, jonka avustuksia vastaajat hakivat/myén-
sivat. Vastaajat pystyivat valitsemaan useamman tehtava-/toimialan. Hakijakentan vas-
taukset kohdistuivat varhaiskasvatukseen ja koulutukseen seka kunnan yleishallintoon
(Kuvio 19). Kyselyyn vastanneiden myodntdjien osalta painottuivat liikkunta- ja nuorisotoi-
men avustukset, mutta my0s elinkeinotoimeen kohdistuneet avustukset seka aluekehityk-
seen liittyvat avustukset (muu mika?).
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Kuvio 19. Vastaajien jakautuminen tehtdva-/toimialoittain

Varhaiskasvatus ja koulutus (ml. taiteen perusopetus ja vapaa
sivistystyd)

52%

Kulttuuritoimi
Kirjastotoimi
Liikuntatoimi 230

Nuorisotoimi 250

Sosiaalihuolto

Terveydenhuolto

Ympdristotoimi, maankdyttd ja kaupunkisuunnittelu
Tekninen toimi ja liikenne

Vesi- ja energiahuolto

Elinkeinotoimi

Kunnan yleishallinto (mm. taloushallinto, tietohallinto,
tarkastustoimi, viestintd)

27%

Muu mika?

0% 10% 20 % 30% 40% 50 % 60 %

Hakijat [ Mydntajat
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Mydntajien kyselyyn vastasivat padosin asiantuntijat/valmistelijat/projektipaallikot ja haki-
joiden kyselyyn johto/esimies (Kuvio 20).

Kuvio 20. Vastaajien jakautuminen rooleittain

1%
Johto/esimies
o 28%
Asiantuntija/valmistelija/projektipaallikkd

. o 1%
Assistentti/Projektisihteeri

0%
Jonkin muu, mika?
F 3%

0% 0% 20% 30% 40% 50% 60% 70%  80%

Hakijat [l Mydntajat

Kyselyyn liittyvat vaittdmat ja tulokset on esitetty koosteena luvussa 4.2. Graafisissa
kuvioissa on esitetty keskiarvot eri ryhmissa (hakijat nyt, myontdjat nyt, hakijat tulevaisuu-
dessa ja myontdjat tulevaisuudessa). Avovastaukset on tiivistetty ja samoja tai samantyyp-
pisid vastauksia on yhdistetty. Avovastauksia koskevista tuloksista on jatetty pois yksildivia
tietoja. Kyselyn tulokset analysoitiin my0ds taustatietojen mukaisissa ryhmissa. Kuntatoimi-
joiden nakemyksissa taustaorganisaatioittain, rooleittain tai toimi-/tehtavaaloittain ei ollut
havaittavissa eroja. Pddosin myontajien vastauksissa ei mydskaan ollut havaittavissa mer-
kittavia eroja. Keskeiset havainnot taustoittain on esitetty tulosten lapikdynnin yhteydessa.
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4.2 Keskeiset tulokset kuntien valtionavustamisen
nykytilasta ja kehittamiskohteet

4.2.1 Yhteenveto kartoitusten tuloksista

Toteutut kartoitukset (teemahaastattelu, tyopajat ja kysely) tuottivat samansuuntaisia
tuloksia. Kuntien valtionavustustoiminnassa tulisi ottaa askel kohti uutta toimintamallia.
Valtionavustusuudistuksen tavoitteet, uusi toimintamalli ja hanke koettiin erittdin hyvana
ja tarpeellisena. Hakijoiden ja myontdjien nakemykset ovat yhtenevaiset.

Tiivistetyt tulokset toteutetuista kartoituksista:

e Avustustoiminnalla halutaan toteuttaa yhteiskunnan tilasta johdettuja
paamaaria, kuntien strategisia tavoitteita ja paamaaria seka edistaa hy-
vinvointitehtavan toteuttamista.

e  Erot kuntien asukkaiden hyvinvoinnissa, yhdenvertaisuudessa ja palvelujen
saavutettavuudessa tulee huomioida tulevaisuudessa paremmin. Alueelliset
erot ovat suuria (esim. kasvukeskukset vs Pohjois-Suomen harvaan asutut
alueet) yhteiskunnalliset ilmiot vaikuttavat eri tavalla ja toiminnan suunnit-
telu on erilaista. Alueiden eroavaisuudet, erilaiset tarpeet ja toimijat pi-
taisi tunnistaa ja ottaa huomioon. Yhdenvertaisuuden toteutuminen avustus-
toiminnassa on tarkeaa.

® Avustustoiminnan tavoitteissa ja kriteereissa tilaa tulee olla hakijoiden eri-
laisille ratkaisuehdotuksille.

® Avustustoiminnan suunnittelussa voidaan hyodyntda olemassa olevia ver-
kostoja. Verkostomainen toimintatapa ja seka hakijan ja myontdjan valinen
vuorovaikutus toivottua.

® Vuorovaikutusta myodntdjien ja hakijoiden vililla on, mutta rahoitta-
jien valilla sita on lisattava. Vuorovaikutuksella valtionavustukset koh-
dentuvat paremmin aidon tarpeen mukaan. Keskustelua valtiohallin-
non ja kuntien valille tarvittaisiin enemman muutenkin, ei pelkastdan
valtionavustustoiminnassa.

® Monialaista ja poikkihallinnollista suunnittelua ja avustustoimintaa halu-
taan edistda. Yhteiskunnallisiin ongelmiin liittyvat ratkaisut eivét ole rajatta-
vissa hallinnollisten rajojen mukaan.

e Erilaisten kuntien tilanne tulisi huomioida paremmin. Pienilla kunnilla ei
ole mahdollisuuksia osallistua hakuprosesseihin. Isoilla kunnilla ei aika riita
verkostohankkeiden hallinnointiin. Verkostohankkeiden menettelyita tulee
kehittaa.

¢ Avustustoiminnan suunnittelu on lyhytjéanteista. Avustushakujen ai-
kataulut eivat mahdollista pitkdjanteista suunnitteluty6ta ja ennakointia,

56



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2021:59

osallistamista, vuorovaikutusta ja verkostoitumista. Ennakoitavuus ja pitka-
janteisyys avustustoiminnassa on tarkeaa. Ennakointi ja suunnitelmallisuus
paranee uudessa toimintamallissa.

Hankkeet ovat pirstaloituneita. Hankerahoitusta on suuri maara ja se on
lyhytjdnteista. Padllekkaisilla tavoitteilla olevia avustuksia on paljon. Va-
hemmalla aikaan saadaan enemman. Keventamalld ja yhdistamalla tee-
ma-alueita saadaan vakuuttavampaa ja moninaisempaa kehittamistoimintaa.
Laajemmilla ja pidempiaikaisilla avustuksilla aikaansaadaan parempaa
vaikuttavuutta

Kehitetyt toimintamallit eivat jaa pysyviksi. Yllapitoon ei ole resurssia
perustoiminnassa. Seuraavalla erityisavustuksella haetaan taas uudenlaisia
ratkaisuja.

Avustushakuihin on saatavissa neuvontaa ja ohjeistusta, mutta palautetta
hakemuksista ja tuloksista ei saada/anneta riittdvan usein.

Hakujen aikataulutus ei tasmaa suhteessa kuntien toiminnan ja talouden
suunnittelun vuosikelloon.

Tarvitaan lapindkyvyytta hakuihin, paatoksiin ja niiden perusteluihin.
Avustusten ehtoja ja kriteereitd on selkeytettdva.

Valtionavustustoiminnan tulisi olla koordinoitua, prosessimaista ja yhte-
ndista (ohjeet, prosessit, lomakepohjat) seka automatisoitua/sahkoista.
Rahoitushaut ovat tyodldita ja erilaisia seka hankebyrokratia on raskasta.
Kaikilla myontdjilla omanlaiset jarjestelmat, pohjat, vaatimukset yms. Samaan
toimintaan liittyvia hakemuksia ja raportointia tehdédan usealle rahoittajalle.
Toimintatapojen yhtendistaminen avustustoiminnassa tarkea tavoite. Kaikki
valtionavustuksien hakuun, seurantaan ja raportointiin tullut selkeys ja hel-
pottuminen on tervetullutta.

Nakemykset avustustoiminnasta kuntien rahoituksessa vaihtelevat.
Avustukset ovat tarked osa kuntien toimintatuloja ja luovat kehittamisil-
mapiiria, rahoitus ei muuten riittdisi ja avustuksilla toteutetaan kuntalaisille
palveluja, jotka muuten voisivat jdada toteuttamatta. Toisaalta koetaan, etta
avustustoimintaan kaytetyt rahat tulisi jakaa kunnille padsaantoisesti osana
yleiskatteista perusrahoitusta tai ettd osa avustuksista kohdistuu irralliseen
uudistamiseen.

Lopputulosten arvioinnissa on paljon kehitettavaa. Arviointityon lisaami-
nen vaatii lisda henkilostoresursseja ja osaamista.

Tuloksia ja vaikutuksia tulisi my6s arvioida entista systemaattisemmin.
Arvioinnin tuloksia tulisi hyodyntaa seka kuntien ohjauksessa, seuran-
nassa ja paatoksenteossa etta seuraavan kierroksen avustustoimintaa
suunniteltaessa.
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e Lopputulosten arvioinnissa tulisi huomioida sekd avustuksen myontdjan
etta avustuksen saajan ndkokulma seka kuntalaisten arvio palvelun loppu-
kayttdjana ettd maksajana.

e Tuloksia tulisi myos levittad muiden kuntatoimijoiden saataville entista
useammin. Tulosten jakamiseen on kdytossa monenlaisia keinoja.

Kartoitusten tuloksia on seuraavaksi purettu tarkemmin toimintamalliin vaiheiden kautta.

4.2.2 Avustustoiminnan suunnittelu

Valtionavustusten uuden toimintamallin mukaisesti avustustoiminnan suunnittelun vai-
heessa myontajat ja hakijat muodostavat yhteisen ymmarryksen yhteiskunnallisesta ilmi-
0Ost4, siihen vaikuttavista tekijoista ja muutostarpeesta, johon avustustoiminnalla halutaan
vaikuttaa. Yhteistd ymmarrysta luodaan monialaisesti ja vuorovaikutteisesti verkostoissa.
Avustustoiminnalle asetetaan padamaarat ja mitattavat tavoitteet sekd suunnitellaan toi-
menpiteet ja keinot, joilla tavoitteisiin paastaan. Avustustoiminnan suunnittelu vaiheessa
muodostetaan konkreettiset hakukohteet, maaritelladan vastuutahot ja avustustoiminnan
budjetti.

Hakijoiden ja myontdjien nakemykset avustustoiminnan suunnittelusta olivat hyvin
samankaltaiset (Kuvio 21). Avustustoiminnan suunnittelussa halutaan edeta uuden toi-
mintamallin suuntaan seka hakijoiden ettd myodntdjien nakokulmasta. Parhaiten, useim-
min talla hetkelld toteutuu vaittama avustustoiminnan tavoitteet perustuvat yhteiskunnan
tilasta johdettuihin paamaariin. Tasta huolimatta tassa halutaan vield edeta ja avustustoi-
minnalla halutaan tukea yhteiskunnallisia paamaaria.

Satunnaisimmin toteutuu monialainen ja poikkihallinnollinen suunnittelu seka suunnit-
telu myontdjien, hakijoiden ja muiden asiantuntijoiden muodostamissa verkostoissa. Haki-
joiden mielesta avustustoiminnan tavoitteet jattavat vdhemman tilaa hakijoiden ratkai-
suehdotuksille. Sekd hakijat ettd myontajat nakevat, etta tilaa hakijoiden ehdotuksille tulisi
jattaa useammin. Myds avustustoiminnan tavoitteiden mitattavuutta halutaan kehittaa.
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Kuvio 21. Avustustoiminnan suunnittelua koskevat vdittamat

Mydntdjat ja hakijat muodostavat yhteisen ymmarryksen

Avustustoimintaa suunnitellaan yhdessa monialaisesti ja
poikkihallinnollisesti

Avustustoiminnan tavoitteet perustuvat yhteiskunnan tilasta
johdettuihin pa@maériin

Avustustoiminnan tavoitteet perustuvat mitattaviin tavoitteisiin

Avustustoimintaa suunnitellaan yhdessa muiden
myontdjien/hakijoiden kanssa

Avustustoimintaa suunnitellaan hakijoiden ja mydntdjien seka
muiden asiantuntijoiden muodostamissa verkostoissa

Avustustoiminnan tavoitteet jattavat tilaa hakijoiden erilaisille
ratkaisuehdotuksille

[ Hakijat nyt [l Myéntéjat nyt

1,0

59

15

Hakijat tulevaisuudessa

2,6
2,6

2,0 2,5

3,0
3,0

33

3,2

35

Il Myéntéjit tulevaisuudessa

3,5

37
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Seka myontdjien ettd hakijoiden mielesta avustustoiminnan suunnittelussa voidaan hyo-

dyntaa olemassa olevia verkostoja (Kuvio 22). Tata mielta oli 70 prosenttia seka hakijoista

etta myontajista.

Kuvio 22. Verkostojen hyddyntaminen avustustoiminnan suunnittelussa

7%
Ei

| RY

70%

Kylld, mitd verkostoja

23 %
En osaa sanoa
0% 10% 20% 30% 40% 50 % 60 % 70 % 80 %

Hakijat W Mydntajat

Erilaisia verkostoja nimettiin my&s runsaasti. Verkostoina esiin nostettiin mm.

Maakuntaliitot ja maakunnan yhteistyoryhmat seka alueelliset
yhteistyoverkostot

Kuntaliitto

Kuntien valiset verkostot ja alueelliset yhteistyoverkostot

AVlen verkostot

Etujarjestot, jarjestot, liitot ja yhdistykset

Koulutuksen jarjestajien verkostot ja osaamiskeskukset

Kirjasto- ja museoalan verkostot

Viranomaisten keskindiset verkostot ja asiantuntijoiden verkostot (ohryt ja
foorumit)

Hankeverkostot (mm. aikaisempien hankkeiden yhteydessa muodostuneet)
Some, “digitaalisuus mahdollistaa kevyemmdn verkostoitumisen koska se ei
ole paikkasidonnaista”

Edella mainittujen verkostojen lisaksi kunnilla on paljon temaattisia ja edunvalvonnalli-

sia verkostoja (mm. HINKU, FISU, Luontokunnat, Terve kunta, Kuntademokratiaverkosto,

Kehyskuntaverkosto, Seutukuntaverkosto, C21), joilla on laaja jasenistd. Myos naita kun-

tien omaehtoisia verkostoja voisi hydodyntaa avustustoiminnan eri vaiheissa.
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Kyselyssa tiedusteltiin myds minkalaista tukea verkoistutumiseen tarvitaan. Olemassa ole-
via verkostoja toivoittiin tehtavan nakyvaksi. Myos erilaisia portaaleja, alustaratkaisuja ja
tietopankkeja (Kuntaliiton Kuntamach) toivottiin kehitettavan ja hyddynnettavan. Tietoa
erilaisista hankkeista toivottiin jaettavan yhteisilla keskusteluilla, verkostoitumistapahtu-
milla, ajankohtaisfoorumeilla seka rahoittajien infotilaisuuksilla. Verkostoitumiseen kaivat-
tiin myos Kuntaliiton ja maakuntaliittojen tukea ja apua. Verkostoitumisella voidaan tiedon
jakamisen lisdksi kirkastaa yhteisia tavoitteita, valttaa paallekkdisyyksia ja mahdollistaa pit-
kdjanteinen, yli hallituskausien meneva ja avoin suunnittelu. Verkostoituminen vaatii myos
resursseja seka verkostojohtamisen tukea. Ennen kaikkea tarvitaan tahtoa toimia yhdessa
ja avoimesti.

Eri kokoisten kuntien ja muiden kuntatoimijoiden mahdollisuudet ja resurssit hakea ja
toteuttaa avustuksilla rahoitettua toimintaa toteutuvat satunnaisesti hakijoiden mielesta
(Kuvio 23). My6ntdjien ndkokulmasta tilanne on parempi. Kumpikin taho haluaa, etta eri-
laisten kuntien tilanne huomioitaisiin tulevaisuudessa entista useammin.

My®6s kuntien erot asukkaiden hyvinvoinnissa, yhdenvertaisuudessa ja palvelujen saa-
vutettavuudessa halutaan huomioida nykyista paremmin. Hakijoiden mielesta tassa on
enemman kirittavaa. Hakijakentan mielesta avustustoiminnan tulisi tulevaisuudessa tukea
aina kuntien strategisia tavoitteita ja pddmaarid. Avustustoiminnan suunnittelu tulisi kyt-
ked osaksi kuntatoimijoiden toiminnan ja talouden suunnittelua useammin. Avustustoi-
minnan tulisi tukea kunnan hyvinvointitehtavan toteuttamista nykyistd enemman. Avus-
tustoiminnan suunnittelussa tulee ldhted kuntalaisten tarpeista yhdistettyna laajempiin
yhteiskunnallisiin tarpeisiin.
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Kuvio 23. Avustustoiminnan suunnittelua koskevat vaittamat

Avustustoiminnan suunnittelussa huomioidaan eri kokoisten
kuntien ja muiden kuntatoimijoiden mahdollisuudet/resurssit

hakea ja toteuttaa avustuksilla rahoitettua toimintaa 3.2
34
Avustustoiminnan suunnittelussa huomioidaan kuntien
asukkaiden véliset erot hyvinvoinnissa, yhdenvertaisuudessa ja
palvelujen saavutettavuudessa
33
Avustustoiminnan suunnittelu on osa kunnan, kuntayhtymén tai
kuntakonsernin toiminnan ja talouden suunnittelua 3,2
3.2
Avustustoiminta tukee kuntatoimijoiden strategisia tavoitteita ja
paamadrid 3,9
33
Avustustoiminta tukee kunnan hyvinvointitehtévan
toteuttamista 33

3,2

1,0 15 2,0 2,5 3,0 35 4,0 4,5

Hakijatnyt  [Hll Myontdjat nyt Hakijat tulevaisuudessa [l Myontajat tulevaisuudessa

Maakuntaliittojen avustustoiminta on kyselyn perusteella ladhempana uutta toimintamallia
avustustoiminnan suunnittelussa verrattuna ministeriéihin ja virastoihin. Avustustoimin-
taa suunnitellaan yhdessa, poikkihallinnollisesti ja verkostoissa useammin. Avustustoimin-
nan suunnittelussa voidaan hyddyntda verkostoja (100 %). Avustustoiminnan tavoitteet
perustuvat useammin mitattaviin tavoitteisiin ja jattavat enemman tilaa hakijoiden erilai-
sille ratkaisuille. Avustustoiminta tukee kuntatoimijoiden strategisia pdamaaria ja tavoit-
teita ja avustustoiminnan suuunittelu on osa kuntatoimijoiden toiminnan ja talouden
suunnittelua.

Mydntadjien johto arvioi, ettd avustustoimintaa suunnitellaan talla hetkelld monialaisesti
ja poikkihallinnollisesti hieman useammin kuin myontajien asiantuntijaryhméan mielesta.
Johto tunnisti my6s avustustoiminnan suunnittelussa hyddynnettavia verkostoja enem-
man. Heidan nakemyksen mukaan avustustoiminnan suunnittelu on jo nyt osa kunta-
toimijoiden toiminnan ja talouden suunnittelua ja avustustoiminnalla totetuetaan eri
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hakijoiden strategisia pdamaaria ja tavoitteita. Hakijoiden asiantuntijat painoittivat haki-
joiden johtoa enemman eri kokoisten toimijoiden mahdollisuuksia ja resursseja hakea ja
toteuttaa avustuksilla rahoitettua toimintaa seka hyvinvoinnissa, yhdenvertaisuudessa
ja palvelujen saatavuudessa olevien erojen huomioimista. Heidan ndkemyksen mukaan
avustustoiminnan tulisi olla useammin osa kuntatoimijoiden toiminnan ja talouden
suunnittelua.

Elinkeinojen tehtava-/toimialalle mydntavat viranomaiset suunnittelevat avustustoimin-
taa talla hetkella monialaisemmin ja poikkihallinnollisemmin yhdessa muiden myon-
tajien kanssa. Avustustoiminnan suunnittelussa voidaan myos hyodyntaa verkostoja

(91 %). Avustustoiminta perustuu muita useammin mittaviin tavoitteisiin. Avustustoimin-
nan suunnittelu ndhdaan osana kuntatoimijoiden toiminnan ja talouden suunnittelua ja
avustustoiminta tukee hakijoiden strategisia pdamaadria ja tavoitteita. Opetus- ja kuttuuri-,
nuoriso- ja lilkkuntatehtdva/-toimialalla on myontdjien itsensa mielesta enemman kiritta-
vaa nykytilasta suhteessa tavoitetilaan. Kirittdvaa on avustustoiminnan monialaisessa ja
poikkihallinnollisesta sekd yhdessa muiden myodntdjien kanssa ja verkostoissa tapahtu-
vssa suunnittelussa. Tilaa hakijoiden erilaisille ratkaisuille halutaan jattaa liikkunta- ja nuo-
risotoimessa nykyista enemman. Opetus- ja kulttuuritoimen hallinnonalan myontajat pai-
nottivat muita toimialoja enemman eri kokoisten toimijoiden mahdollisuuksia ja resurs-
seja hakea ja toteuttaa avustuksilla rahoitettua toimintaa tulevaisuudessa seka hyvinvoin-
nissa, yhdenvertaisuudessa ja palvelujen saatavuudessa olevien erojen huomioimista.
Myds yhteys avustustoiminnan ja kunnan hyvinvointitehtavan toteuttamisen valilla nah-
tiin muita toimialoja selvemmin.

Avustustoiminnan suunnittelussa tunnistettiin paljon kehittamistarpeita. Suunnittelu
koettiin lyhytjanteisend. Avustushakujen aikataulut eivdat mahdollista pitkajanteista suun-
nitteluty6ta ja ennakointia. Hakujen aikataulutus ei tasmaa optimaalisella tavalla kuntien
toiminnan ja talouden suunnittelun vuosikelloon. Toimintaa ja taloutta koskevat paatok-
set tehddan kunnissa alkuvuodesta, joten rahoitusta koskevat padtokset eivat voisi ajoit-
tua kesaan tai alkusyksyyn.

Avustuksien tulisi olla pidempiaikaisia ja paremmin ennakoitavissa olevia. Tarvitaan pit-
kdjanteista kehittamista vuosi kerrallaan tapahtuvan hankekehittamisen sijaan ja pidem-
pid avustusjaksoja. Avustustoiminnan loppuessa toiminta usein hiipuu ja kehitetyt toimin-
tamallit eivat jaa pysyviksi. Avustusten maara on suuri ja paallekkaisilla tavoitteilla olevia
avustuksia on paljon. Hankkeet ovat pirstaloituneita. Vahvemmalla yhteistyolla ja isom-
milla hankkeilla, saataisiin hallinnoinnin osuutta kustannuksista pienennettya ja resurs-
seista voitaisiin kohdentaa isompi osa vakuuttavampaan kehittdmistoimintaan.

Mydntdjien ja hakijoiden vélinen yhteistyd on lisddntynyt ja tarveperusteisuus ymmar-
retddn paremmin. Kehittamistarpeet ja konkreettiset toimenpiteet kohdistuvat ennen
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kaikkea myontdjien valiseen yhteistydhon. Jos valtionavustushaut tulevat yhtaaikaisesti ja
hakuajat ovat lyhyitd, ei hakijoilla ole mahdollisuutta osallistamiseen, vuorovaikutukseen
tai verkostutumiseen.

Kartoituksissa tuli palautetta myos verkostohankkeisiin. Pienilla kunnilla ei ole mahdolli-
suutta aina osallistua hakuprosesseihin tai niiden erilaisuutta ei oteta huomioon. Niiden
ndkokulmasta tarvitaan maakunnallisia hankkeita tai keskuskuntia toimimaan veturina.
Isoilla kunnilla ei aika puolestaan riita verkostohankkeiden hallinnointiin. Verkostohank-
keissa rahoitusta ja raportointivastuuta tulisi ulottaa suoraan pienempiin kuntiin. Haku-
vaihe on aikaa vievaa ja voi olla my0s vaikeaa 16ytaa hankkeisiin kumppaneita, joilla on
yhtendisevat tavoitteet. Huomiota tulisi kiinnittaa myos verkostoon vaadittavien kump-
paneiden maaraan. Isojen kaupunkien hankkeiden rahoituksessa toivottiin voitavan huo-
mioida myds sisdisten yhteiskumppaneiden mahdollisuus.

Aina avustustoiminnan suunnitteluun ei ole mahdollisuutta vaikuttaa. Osin avustuksiin
littyvat aikataulut ja speksit tulevat poliittiselta taholta, jolloin aikaa tai mahdollisuuksia
suunnitteluun ei ole. Valtionavustustoiminnalla on haluttu nopeasti reagoida ajankohtai-
seen tai esiin nousseeseen ongelmaan. Avustustoiminnan paamaarat ja tavoitteet voivat
tulla myds EU:n alue- ja rakennepolitiikasta tai hallitusohjelmasta, jolloin yksittdisten kun-
tien tavoitteita ei voida huomioida. Maakuntaohjelmien yhteisia tavoitteita (esim. alyk-
kaan erikoistumisen strategia) voitaisiin paremmin ottaa suunnittelussa huomioon.

Uudessa toimintamallissa huolta herdttaa ajan, resurssien ja osaamisen riittavyys avustus-
toiminnan suunnitteluun ja arviointiin. Toimintamallin toivotaan myds joustavan erilaisiin
kayttotarkoituksiin, erilaisille toimijoille ja erilaisiin prosesseihin. Valtionavustukset ovat
erilaisia, joten suunnittelutoimenpiteet ja lahtékohdat eroavat myos toisistaan.

4.2.3 Avustustoiminta

Avustustoiminnan vaiheessa valmistellaan ja julkaistaan valtionavustusohjelmat ja haut
seka maaritelldadn avustushakuihin liittyvat tavoitteet, mittarit, arviointikriteerit ja rapor-
tointivaatimukset. Hakijat laativat valtionavustushakemukset ja myontajat tarkistavat ja
arvioivat ne seka tekevat avustuspaatokset. Avustuspaatoksen jalkeen hakijat toteuttavat
rahoitettua avustustoimintaa seka raportoivat niiden tulokset.

Avustustoimintaan liittyvat ndkemykset ovat melko yhteneviiset hakijoiden ja myodnta-
jien valilla (Kuvio 24). Hakijoiden mielesta avustustoiminnan nykytilanteessa on enemman
kehitettavaa. Avustushakuihin on saatavissa neuvontaa ja ohjeistusta usein. Raportointi-
vaatimukset ovat usein tiedossa hakuvaiheessa. Vaikka tilanne on hyva seka hakijat etta
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myontdjat haluavat edelleen kehittda toimintaa. Avustusten ehtojen ja kriteereiden selkey-
dessd ja ymmarrettavyydessa on eniten kehitettavaa.

Samaan toimintaan kohdistuvaa ja perakkaisia rahoituksia koskeva kysymys on moni-
tulkintainen. Avovastausten perusteella samaan toimintaan kohdistuu useita avustuk-
sia. Hankerahoitus on lyhytjanteista ja perdkkaisia rahoituksia ei valttamatta ole tarjolla.
Tata kommentoitiin myds kyselyyn liittyvassa vapaassa palautteessa seuraavasti: “Vuosit-
tain toistuvia valtionavustushakuja sekd jonkin verran my@s toisiinsa liittyvid hakuja on
myds saman kalenterivuoden aikana. Valtionavustushakujen lukumddrdd olisi syytd tarkas-
tella kriittisesti ja ndkisin, ettd hieman harvemmin toistuvat, mutta euroilla ja kdyttéajoilla
mitattuna laajemmat avustukset ja hankkeet olisivat usein perusteltuja. Tdmd védhentdisi
merkittdvdsti myontdjien kdsittelyyn kéyttdmdd tybéaikaa seké hakijoiden hakemiseen ja
raportointiin kdyttdmdd tydaikaa. Samalla resurssia voitaisiin vapauttaa hankekauden
aikaiseen yhteistybhén hakijoiden ja myéntdjien vdlilla.”

Kuvio 24. Avustustoimintaa koskevat vdittamat

2,8
Valtionavustushakuja koskevat tiedot ovat helposti saatavilla 32 36
39
Avustushakemukset vastaavat haun 26 28
tavoitteita/Avustushakemuksilla on helppo vastata haun d 34
tavoitteisiin 34
2,6
Samaan toimintaan on haettavissa useita erilaisia avustuksia tai 2,5
perakkaisia rahoituksia 2,7
2,1
2,5
Valtionavustusten ehdot ja arviointikriteerit ovat selkeitd ja 2,7
ymmarrettavia 3,5
3,6
3,0
Valtionavustusten raportointivaatimukset ovat tiedossa 3,2
hakuvaiheessa 3,6
38
3,0
Valtionavustushakuihin on saatavissa neuvontaa ja ohjeistusta gg
39

1,0 1,5 2,0 25 3,0 35 40

[ Hakijatnyt [l Myontéjat nyt Hakijat tulevaisuudessa [l Myontajat tulevaisuudessa
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Avustushakemuksista ei saada palautetta lainkaan tai satunnaisesti hakijoiden mielesta
(Kuvio 25). Myontadjat katsovat, ettd palautetta annetaan enemman. Maakuntaliitot arvioi-
vat antavansa muita useammin palautetta. Myos myontajien johto arvioi, etta palau-
tetta annetaan useammin kuin myontdjien asiantuntijaryhman mielesta. Avustustoimin-
nan tuloksista annetaan/saadaan palautetta satunnaisesti. Seka myontajien etta hakijoi-
den mielesta palautetta tulisi jakaa enemman. Avustuspdatosten selkeydessa ja perus-
teluissa on hakijakentan mielesta enemman kehitettavaa. Myontdjat nakevat myos tassa
kehittamistarpeita.

Hakemuslomakkeen kysymysten pitdisi kyselyn vapaan palautteen perusteella olla haki-
joille yksiselittdisia ja tulkittavissa yhdenmukaisesti. Hyvaksymis- ja hylkdysperiaatteiden
tulisi olla selkeitd ja kdyda ilmi paatoksista. Mikali saatu avustus on pienempi kuin haettu
avustus, tulisi kdyda ilmi mika asia hakuvaiheen suunnitelmasta tulisi jattaa toteuttamatta.
Avustuspaatoksien ja niiden perusteluiden tulisi avovastauksien perusteella olla lapina-
kyvid ja julkisia. Lapindkyvyyttd kaivataan myos kdynnissa ja valmisteilla oleviin hakui-

hin. Loppuselvityksista toivotaan kuittausta ja mahdolliset lisaselvityspyynnot tulisi pyytaa
mahdollisimman pian. Jossain tapauksissa lisdselvityksia on pyydetty esimerkiksi vuoden
padsta loppuraportin ldhettamisesta.
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Avustusten tavoitteen asettelua ja raportointia halutaan myontdjakentalld siirtda hieman
enemman tuloksien ja vaikutuksien suuntaan (Kuvio 25). Tulosten ja vaikutusten rinnalla
tulee aina raportoida myo6s kustannuksista.

Kuvio 25. Avustustoimintaa koskevat vdittamat

Avustushakemuksista annetaan/saadaan palautetta

Avustuspdatokset ovat selkeitd, perusteltuja ja ymmarrettavid

29

Avustusten tavoitteet ja raportointi keskittyvat toimenpiteisiin =1 34
33

2,9

Avustusten tavoitteet ja raportointi keskittyvat aikaansaataviin 29
tuloksiin ja vaikutuksiin 34

3,6
2
Avustustoiminnan tuloksista annetaan/saadaan palautetta 22 31
32

1,0 15 2,0 25 3,0 35 4,0

Hakijat nyt [l Myontédjat nyt Hakijat tulevaisuudessa [l Mydntajat tulevaisuudessa

Valtionavustusten maaraa pitaisi kyselyyn vastanneiden mielesta vahentdaa. Tarjolla on lii-
kaa erilaisia avustuksia. Uuden toimintamallin my6ta toivottiin tarjottavan moninaisempia
avustushankkeita ja teemakohtaisia avustuskokonaisuuksia sekd avustuksia toivottiin jaet-
tavan ohjelmamaisesti. Samaan viitekehykseen suunnattuja rahoituksia olisi hedelmallista
yhdistaa. Talla hetkella eri toimijat mydntavat samaan kohteeseen tai tarkoitukseen avus-
tuksia, jolloin hakijoiden nakdkulmasta samaan toimintaan liittyvia hakemuksia ja rapor-
tointia tehdaan usealle eri rahoittajalle. Kaikilla on omanlaiset jarjestelmat, pohjat, vaa-
timukset yms. Rahoitushaut ovat ty6lditd, hankebyrokratia raskasta ja pienet avustukset
lisadvat tyota seka hakijoiden ettd myontdjien paassa.

Laajempien kokonaisuuksien myo6ta hakijoilla olisi talléin paremman mahdollisuudet

ennakoida ja valmistella toimintaa ja linkittda se osaksi hakijan perustoimintaa ja muuta
kehittdmista. Avustustamalla laajempia kehittamiskokonaisuuksia ja pitkdaikaisemmin
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aikaansaadaan parempaa vaikuttavuutta. Avustustoiminnassa ei huomioida poikkihal-
linnollisuutta ja monialaisuutta riittavalla tavalla. Hakuehdoilla rajataan esimerkiksi tiet-
tyja toimintoja, ammattiryhmia tai toimijoita ulkopuolelle. Ongelmat ja niihin liittyvat
ratkaisut eivat ole rajattavissa. Avustamista tulisikin tarkastella kohteen eli kuntalaisen
nakokulmasta.

Toiminnan ja kehittamisen rahoittaminen valtionavustuksilla ndhtiin tarkeaksi osaksi kun-
tien toimintatuloja. Avustuksien avulla voidaan toteuttaa kuntalaisille palveluja, jotka
muuten jaisivat toteuttamatta. Avustustoiminnalla on voitu luoda kehittamisilmapiiria ja
toteuttaa kehittamistoimia, johon kuntien varat eivat muutoin olisi riittaneet. Vastakkais-
ten ndkemysten mukaan avustustoimintaan kaytetyt rahat tulisi jakaa kunnille paasaantoi-
sesti osana yleiskatteellista perusrahoitusta. Osa avustuksista kytkeytyy irralliseen uudista-
miseen eika sita voida kytkea perustehtavan uudistamistarpeisiin.

Valtionavustusrahoitukseen liittyen nostettiin esiin my6s omarahoitusosuus. Silld on
haluttu sitouttaa hakijaa, mutta nykyisessa kuntataloudessa omarahoitukseen ei ole mah-
dollisuutta, sen saaminen voi olla tyolasta tai se voi estdd hyvaan hankkeseeen ldhtemista.
Avustuksilla kehitettyihin toimintamalleihin ei valttamattd |6ydy resurssia perustoimin-
nassa ja ne eivat jaa pysyviksi. Seuraavalla erityisavustuksella haetaan taas uudenlaisia
ratkaisuja.

4.2.4 Lopputulosten arviointi ja jakaminen

Lopputulosten arvioinnin ja jakamisen vaiheessa muodostetaan kokonaiskuva toteutu-
neesta toiminnasta ja aikaansaaduista tuloksista ja vaikutuksista. Vaiheessa arvioidaan,
miten asetetut tavoitteet ja avustustoiminnan paamaarat saavutettiin. Mikali tavoitteet
eivat toteutuneet, arvioidaan miten jatkossa tulisi toimia. Arvioinnissa tunnistetaan toimi-
vat ratkaisut ja tuotetaan palautetta seuraavan kierroksen avustustoiminnan suunnittelua
varten. Arvioinnin tulokset julkaistaan.

Lopputulosten arvioinnissa ja jakamisessa on paljon kehitettavaa suhteessa tavoitetilaan
(Kuvio 26). Nakemykset ovat yhtenevaiset seka hakija- ettda myontdjakentalla. Avustustoi-
minnan toteutumista ja vaikuttavuutta koskevat tiedot pitaisi olla helpommin saatavilla.
Tuloksia tulisi my0s levittaa muiden kuntatoimijoiden saataville entista useammin.Tuloksia
ja vaikutuksia tulisi arvioida entista systemaattisemmin ja niiden pitaisi olla mitattavampia.
Avustustoiminnan tuloksia ja vaikutuksia arvioidaan myontajien johdon mielesta télla het-
kellda hieman useammin kuin asiantuntijoiden mielesta.

Tuloksia ja vaikutuksia tarvitsee hyddyntaa seka kuntien ohjauksessa, seurannassa ja paa-
toksenteossa ettd seuraavan kierroksen avustustoiminnan suunnittelussa. Maakuntaliitot
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hyodynsivat muita myontdjia useammin tietoja seuraavan avustuskierroksen suunnitte-
lussa ja ministeriot ja opetus- ja kulttuurin hallinnonalan myontajat puolestaan seuran-
nassa, ohjauksessa ja paatoksenteossa.

Kuvio 26. Lopputulosten arviointia ja jakamista koskevat vdittamat

Avustustoiminnalla aikaansaadut tulokset ja vaikutukset ovat
mitattavissa

Avustustoiminnan tuloksia ja vaikutuksia arvioidaan
systemaattisesti

Avustustoiminnan tuloksista saatua tietoa hyddynnetaan
seuraavan avustuskierroksen suunnittelussa

Avustustoiminnasta saatavaa tietoa hyddynnetdan kuntien
seurannassa, ohjauksessa ja paatoksenteossa

Avustustoiminnan toteutumista ja tuloksellisuutta kuvaavat
tiedot ovat helposti saatavilla

Hakijat ja mydntdjat julkaisevat ja levittévat avustustoiminnalla
aikaansaadut tulokset muiden kuntatoimijoiden saataville

1,0 15 2,0 2,5 3,0 35 4,0

Hakijatnyt [l Myontéjat nyt Hakijat tulevaisuudessa [l Myontajat tulevaisuudessa

Erilaisia keinoja avustutoiminnalla aikaansaatujen ratkaisujen julkaisemiseen ja jakami-
seen tuli kyselyssa todella runsaasti. Avustushakemukset hakukuulutuksineen, paatok-
sineen ja raportteineen pitaa olla selkeadsti ja helposti saatavilla. Tulosten julkaisemiseen
tulisi velvoittaa. Erilaiset tekniset ratkaisut, yhteiset julkaisualustat, haku- ja raportointijar-
jestelmat, hyvien kaytantojen ideapankit/-nettisivustot ja hankerekisterit mainittiin ratkai-
suina. My®os erilaiset rajapintaratkaisut raportointitydkalujen ja hyvien kdytantdjen por-
taalien valille (esim. KunTeko, Innovaatiokyld) voisivat edesauttaa tiedon julkaisemista ja
jakamista.

Valtakunnalliset, alueelliset ja paikalliset tapahtumat, seminaarit, webinaarit, paatostilai-

suudet ja koulutukset nahtiin yhtena keinona tiedon levittdmiseen. Aikaasaaduista tulok-
sista voidaan kertoa myds hankevisualisointien ja hanketarinoiden muodossa. My6s

69



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2021:59

perinteisempia keinoja; tiedotteet, pdf- ja monistekoosteet ja uutiskirjeet mainittiin. Tietoa
voidaan jakaa ja levittaa verkkosivujen (kuntien verkkosivut, hankesivut, rahoittajan sivut),
sosiaalisen median ja blogien valityksella. Tiedon vélityksessa voidaan hyodyntaa erilai-

sia verkostoja (esim.kuntatoimijoiden keskindiset verkostot) ja Kuntaliittoa. Tieto olisi hyva
osoittaa suoraan kuntiin tai tuloksia voitaisiin koostaa eri tavoin esim. kuntakoon mukai-
sesti. Hanketoiminnan raportoinnin kehittamisella rakenteellisemmaksi ja loppuraporttien
julkaisemisella, rahoittajien yhteydenpidolla avustusten saajiin voidaan niin ikdan tulok-
sia ja ratkaisuja tehda nakyvaksi. Yksi keino olisi tiedottaminen hakujen yhteydessa esimer-
kiksi linkkipankkien tai videoiden avulla. Avustustoimintaa ehdotettiin myds popularisoi-
tavan tieteen tapaan.

Arvioinnin tulee olla kyselyyn vastaajien mielestd normaalia avustuksen myontajan toi-
mintaa. Hankkeiden tulokset arvioidaan aina loppuraportissa. Samassa yhteydessa voisi
raportoida lopputuloksiin liittyvista kehittamisideoista. Arvioinnissa hydédynnetadan indi-
kaattoreita ja mittareita seka laadullisia tuloksia. Arvioinnissa tulisi huomioida avustuksen
myontdjan ja avustuksen saajan nakdkulma, mutta myos kuntalaisten arviot loppukayt-
tdjana ja maksajana. Vaikka tavoitteet voivat olla yhteneviiset, niiden toteutuminen voi
ndyttya eri lailla eri ndkdkulmista. Tarvitaan myods laajempien kokonaisuuksien arviointia
yksittdisten hankkeiden sijaan. Tiedon ja opitun jakaminen nahdaan tarpeellisena. Oppi-
mista tarvitaan my®os siitd, miksi tavoitteisiin ei paasty.

Arvioinnissa voisi olla kdytdssa yleisia ja yhteisia mittareita eri toimijoille (esim. opetuk-
sen jarjestajat). Lisaksi voitaisiin edellyttad uuden hakemuksen yhteydessa lyhyttd analyy-
sia tai raporttia aiempien hankkeiden vaikuttavuudesta. Arviointi koetaan tarpeelliseksi
ja sita on kehitettava systemaattisesti, jotta varmistetaan yhteiskunnan varojen kaytto
tehokkaasti ja vastuullisesti.

Arvioinnin toteuttamiseen katsottiin liittyvan myos paljon haasteita ja avoimia kysymyk-
sid. Avustustoiminta on lyhytkestoista. Osittain koettiin, etta pitkdjanteista tutkimusta

tai vaikuttavuuden arviointia ei voida luontevasti toteuttaa. Arviointi ndhtiin myos vai-
keasti toteutettavissa olevana, koska on erilaisia toimijoita ja lahtokohtia. Myds avustukset
ovat erilaisia.

Yhta oikeaa tulosten arviointi- ja jakomallia ei voida soveltaa kaikkeen arviointiin, vaan tar-
vitaan erilaisia malleja (kehittamisorientoituneet hankemallit vs. pienimuotoinen perus-
toiminnan rahoitus). Nahtiin, etta arviointeja olisi syyta toteuttaa vasta vuosien paasta,
kun varsinainen hanketyd on toteutettu ja todellinen vaikuttavuus olisi ndhtdvissa. Koska
hankkeiden loppuraportointi ja arviointi vaativat resursseja, arviointimenettelyiden ei
toivota olevan liian raskaita. Huolta kannettiin myds arvioinnin toteuttamisesta, miten

sitd kaytdannossa tehddan, mita arvioidaan (kokonaisuutta, hanketta vai toimintaa) ja
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minkalaisia mittareita kaytetaan. Ylipaataan arviointityo ja sen kehittaminen vaatii osaami-
sen kehittdmista ja resursseja.

4.2.5 Tietovarannot ja tietojarjestelmat

Hakijoille ja myontdjille suunnatussa kyselyssa tiedusteltiin my6s mita tietoja kun-
tien valtionavustuksista tulisi olla saatavissa tutkiavustuksia.fi palvelussa. Palautetta
kertyi runsaasti. Kertyneet vastaukset on kasitelty ja jaettu jarjestelman kehityksesta
vastaaville tahoille.

Toteutetut kartoitukset ja kuntajaoston selvitystyo osoittavat, ettei kuntatoimijoille koh-
dennettavista valtionavustuksista ole saatavissa kattavaa kuvaa. Tiedot ovat hajautuneet.
Kokonaiskuvan muodostamiseksi on tietoja keratty useista eri ldahteista; kirjanpidosta, eri
viranomaisen avustusjdrjestelmistd, kyselyistd, internetsivustoilta ja asiakirja-aineistosta.

Valtionavustusuudistuksen tavoitteena on, ettd muissa viranomaisissa olevaa tietoa hyo-
dynnetdan ja tietoja pyydetdan vain kerran. Taloustiedot kunnista ja kuntayhtymista ovat
saatavilla Kuntatietovarannosta. Kuntien konsernirakennetta voidaan avata kuntien toi-
mittamien TOLT-ainestojen perusteella. Tiedossa ei ole talla hetkellda mita tietoja kuntien
toiminnasta ja taloudesta voidaan tuottaa automaattisesta ja miten olemassa olevaa tie-
toa voitaisiin hyddyntaa valtionavustustoiminnassa. Talta osin selvittelytyota jatketaan
kuntajaostossa.

71



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2021:59

5 Johtopaatokset

Tassa valiraportissa on kuvattu kunnille, kuntayhtymille ja kuntakonsernin toimijoille koh-
dennettujen valtionavustuksien kokonaisuutta, tunnistettu avustustoiminnan nykytilaa ja
kehittamiskohteita seka kuvattu valtionavustusten roolia kuntien toiminnan ohjauksen ja
rahoituksen vélineena.

Erilaisilla aineistojen ja tehtyjen selvityksien perusteella keskeisimmiksi kehittdmisalueiksi
kuntien valtionavustustoiminnassa nousevat seuraavat [6ydokset:

1. Valtionavustukset osana kuntatoimijoiden ohjauskokonaisuutta. Valtion-
avustukset ovat osa monitasoista ja monisuuntaista ohjausta ja kohdistuvat
erilaisiin kuntatoimijarakenteisiin. Ohjauksen moninaisuuden riskit ja risti-
riidat voivat heikentda tai kumota yksittaisten ohjausinstrumentin vaikutta-
vuutta kuntatason kokonaisuudessa. Talla hetkella eri ohjaavilla tahoilla ei ole
kattavasti tietoa toistensa ohjauksen tavoitteista ja ohjaustoimista. Kuntien
ja kuntakonserniyhteis6jen ohjauskokonaisuutta ja valtionavustusten roolia
osana ohjauskokonaisuutta on tarpeen selkeyttdd, yhtendistdd ja varmistaa
ohjauksen tarvitseman tiedon jakaminen eri ohjausmuotojen, ohjaajien ja
ohjattavien kesken.

2. Valtionavustusrahoituksen ja valtionosuusrahoituksen vilinen suhde ja
muu kuntarahoitus. Kuntatoimijoiden osalta koetaan, etta valtionosuusra-
hoitus ei ole aina riittdvaa ja sita tdydennetdan erilaisilla valtionavustuksilla.
Huolena on myds lakisaateisten tehtavien jarjestamisen ohjaus avustuksin
ja kunnan jarjestdmisvapautta rajoittavien avustuskriteerien kautta. Samoin
valtionavustusten, valtionosuuksien ja erilaisten kustannusten korvausten
perusteet vaihtelevat erilaisten saadosten kautta, mika on voinut vaikuttaa
eriytyneisiin kuntakohtaisiin tapoihin organisoida kunnan ja kuntakonsernin
toimintoja. Valtionavustuksilla on tunnistettu rooli kehittdmistydn ja kokeilu-
jen rahoituksessa, jolloin yksittdisen kunnan taloudellisia riskejé voidaan vdi-
hentdd. On tarpeen selkeyttdd valtionavustusten roolia kunnallisen hallinnon
ja kunnallisten toimijoiden rahoitusinstrumenttina.

3. Hyvinvointialueet ja kunnat. Hyvinvointialueiden perustaminen luo uuden
hallinnon tason ja ohjaussuhteen koskien kuntien yleista hyvinvointitehtavaa
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ja hyvinvointialueiden jarjestamia sosiaali-, terveys- ja pelastuspalveluita.
Yleiskatteellisen rahoituksen lisaksi kunnille ja hyvinvointialueille voidaan
myontaa avustuksia ja ne voivat toimia avustusten myontajina. Tulisi enna-
kolta selvittdda, miten nykyisten avustusten muutoksessa ja tulevien, uusien
avustusmallien suunnittelussa otetaan huomioon hyvinvointialueiden ja kun-
tien vdlinen ohjaus ja hyvinvointitavoitteet.

Valtionavustukset heikossa taloudellisessa asemassa oleville kunnille.
Valtionavustuksia voidaan myontda myos heikossa taloudellisessa asemassa
olevalle kunnalle ja sen tytar- tai osakkuusyhteisoille. Myontajat pyytavat
tapauskohtaisesti kunnan taloustietoja. Talla hetkella ei ole olemassa kat-
tavaa tietoa siitd, mita ehtoja kunnan taloudelle eri avustuksissa asetetaan.
Yksittdisia avustuksia myonnettaessa ei saanndnmukaisesti tarkasteta kun-
nan kokonaistaloutta, kuntakonsernin taloutta tai muiden konserniin kuu-
luvien yksikodiden taloutta. Avustustoiminnalla voidaan luoda taloudellisesti
vaikeassa tilanteessa oleville kunnille lisaa pitkavaikutteisia kustannusriskeja.
Talloin kunnallisessa paatoksenteossa ei onnistuta taloudellisesti haastavassa
asemassa olevan kunnan ja kuntakonsernin sopeutustoimissa. Avustustoi-
messa tulisi tunnistaa ja huomioida erilaisten kuntatoimijoiden ja konsernin
taloudellinen tilanne.

Avustuskokonaisuus. Avustustoiminta on kuntatoimijoiden ndkokulmasta
sirpalemaista ja lyhytkestoista. Nykyiset rahoitusmekanimismit tuottavat kes-
kimaarin 1,5 vuoden pituisia kehittamishankkeita, joihin kompleksisissa kehit-
tamiskohteisissa mydnnetaan 1-2 lisdarahoituskautta. Jaksottaminen vaikeut-
taa hankkeiden kokonaissuunnittelua ja henkildston rekrytointia kunnissa.
Vaikuttavuuden varmistamiseksi on tarve kootaan avustuksia yhteen laajem-
pien kokonaisuuksien, pidempiaikaisten, monialaisemman ja vaikuttavam-
man avustustoiminnan aikaansaamiseksi. Hankkeiden lukumddrdé tulisi vé-
hentdd ja pddllekkdisilld tavoitteilla olevia avustuksia yhdistdd suuremmiksi
kokonaisuuksiksi, jolla varmistaan riittévad kehittdmisrahoitus.

Avustustoiminnan suunnittelu eri toimijoiden kanssa. Samoilla tavoitteilla
olevia avustuksia on kuntatoimijoiden mielesta paljon. Avustustoimintaa ei
suunnitella riittavasti yhdessa muiden myontdjien kanssa paallekkdisen avus-
tustoiminnan valttamiseksi. Avustustoiminnan suunnittelussa hyddynnetaan
vaihtelevasti myontajien ja hakijoiden valistd vuoropuhelua. Avustustoimin-
nan suunnittelussa on kuitenkin mahdollista hyddyntaa olemassa olevia ver-
kostoja. Avustustoiminnan yhteissuunnittelua ja yhteissuunnittelun edellytyk-
sidi tulee parantaa.
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Asukaslahtoinen avustustoiminta. Kuntalaiset ja heidan hyvinvointinsa tu-
lisi olla avustustoiminnan lahtokohta. Tama nakokulma tulisi ottaa huomioon
myos avustustoiminnan arvioinnissa. Lahtotilanne ja erot kuntien asukkaiden
hyvinvoinnissa, yhdenvertaisuudessa ja palvelujen saatavuudessa seka eri
kokoisten toimijoiden mahdollisuudet hakea ja toteuttaa avustustoimintaan
tulee huomioida paremmin. Avustustoiminnalla tulisi olla kytkés kuntien hy-
vinvointitehtdvddn, joka on kuntien lakisddteinen tehtdvd viranomaisena.

Tulos- ja vaikutusldhtéinen avustustoiminta. Avustustoiminnan tavoitteet
jattavat vaihtelevasti tilaa erilaisille ratkaisuehdotuksille. Avustuksia kohdis-
tetaan myos yksittdisten toimenpiteiden tai vastaavien toteuttamiseen. Tama
lisdd avustustoiminnan sirpalemaisuutta. Painopistettd avustustoiminnan
tavoitteiden ja kriteereiden osalta tulisi muuttaa tulos- ja vaikutusldhtdisem-
mdksi. Olennaista on tunnistaa, mitd vaikuttavuusmuutosta tavoitellaan ja
mitd tuloksia ja vaikutuksia avustustoiminnalla voidaan aikaansaada.

Lapindkyva avustustoiminta. Tietoa avustustoiminnasta, myonnetyista
avustuksista ja niiden kohdentumisesta kunnan tehtava-/toimialoittain ja
kuntatoimijittain ei ole saatavilla. Avustustoiminnasta on vaikea muodostaa
kokonaiskuvaa. Haettavissa olevat avustukset, avustuspdcitékset ja niiden
perustelut tulisi olla avoimesti saatavilla. Avustusehdot ja kriteerit kaipaavat
selkeyttdmistd. Perusteluita ja palautetta tarvitaan sekd hakemuksista ettd
tuloksista.

Kirjanpitokdytannot avustustoiminnassa. Valtion kirjanpidosta ei saada
selville, keita ja kuinka paljon avustetaan ja kuinka paljon kuntia ja kuntaor-
ganisaatioita on rahoitettu avustuksilla, valtionosuuksilla tai muilla siirtome-
noilla. Kaytossa on useita kasittely- ja maksatusjarjestelmid, joiden tiedot ja
prosessit ovat keskendan erilaisia. Valtion kirjanpito- ja maksatusprosessien
kehittdminen ja yhtendistdminen parantaisi avustustoiminnan tietoperus-
taa. Valtion kirjanpidossa tulisi olla riittéivdit tiedot avustustoiminnasta sekd
muusta kuntatoimijakentdlle kohdistettavasta rahoituksesta.

Avustushakujen aikataulutus. Avustushaut eivat ajoitu kunnan oman toi-
minnan ja talouden suunnittelun ja sita koskevan paatoksenteon kannalta
optimaalisesti. Avustushakujen aikatauluissa tulisi huomioida kuntien toimin-
nan ja talouden suunnittelun aikataulut sekd osallistamisen ja vuorovaikutus-
ten tarpeet. Ennakointi ja pitkdjénteinen suunnittelutyé tulee mahdollistaa
avustustoiminnassa.
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12. Yhtendinen avustustoiminta. Kuntien nakokulmasta eri valtionavustus-
ten kaytannot poikkeavat toisistaan. Epdyhtendiset kaytannot aiheuttavat
lisatyota hakijatahoilla. Eri mydntdjien valtionavustustoiminnan tulisi olla
yhtendistd sekd avustustoiminnan prosessit digitalisoituja. Avustusten ohjeis-
tukset, pyydettdvdi tiedot, prosessit, myontdmisen kriteerit ja raportointivaati-
mukset tulisi tarkoituksenmukaisella tavalla yhtendistdd. Toimintatapojen tu-
lee olla selkeitdi ja Idpindkyvid. Avustushakua tulisi helpottaa hyddyntdmdilld
olemassa olevaa tietoa.

13. Lopputulosten arviointi. Avustusten arviointi ei ole systemaattista. Avus-
tustoiminnan tuloksia ei hyddynneta seuraavan avustuskierroksen suun-
nittelussa, kuntien ohjauksessa, seurannassa ja paatoksenteossa riittavasti.
Arviointiosaamista tulisi kasvattaa sekd tydn painopistettd muuttaa varsinai-
sesta avustustoiminnasta systemaattiseen arviointiin, mutta myds avustustoi-
minnan suunnitteluun ja kehittdmiseen. Arvioinnissa tulisi huomioida myén-
tdjien, hakijoiden ja kuntalaisten nédkékulmat.

14. Tulosten kdytantoon vienti. Avustustoiminnalla aikaansaatujen tulosten ja-
kamiseen on kaytdssa monia eri keinoja. Niiden avulla aikaansaannoksia voi-
daan levittaa muiden kuntatoimijoiden saataville.Tulosten jakaminen kuntien
valilla ei aina onnistu eika kehittdmistoiminnan tuloksia saada vietya osaksi
varsinaista toimintaa. Avustustoiminnassa tulisi huomioida, miten kehitetyt
toimintamallit voidaan viedd osaksi perustoimintaa. Tarvitaan yhteisié peri-
aatteita ja toimintamalleja, joilla varmistetaan kdyttéonotto ja levittdminen
muihin kuntiin entistd useammin.

Kuntajaosto tydstda havaitsemien kehittamistarpeiden pohjalta konkreettiset ehdotukset
kehittamistoimiksi. Ehdotukset julkaistaan kesalld 2022. Tehtavassa tydssa huomioidaan
kuntajaoston yhteydessa tyoskentelevan investointiavustustydoryhman ja tietovarantotyo-
ryhman ty, kuntapolitiikan vaihtoehtoja kartoittavan hankkeen tyo seka jarjestojen val-
tionavustuksia kehitettdavan tyoryhman tyo.
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